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Przedmowa
Nowy etap i nowa jakość procesów integracyjnych zachodzą­
cych w Europie u progu XXI wieku stawiają przed Polską nowe 
wyzwania, a co za tym idzie konieczna staje się wymiana doświad­
czeń państw z Europy Środkowej w przededniu ich wejścia do Unii 
Europejskiej.
Jedną z ważniejszych form współpracy i wymiany dorobku śro­
dowisk naukowych są konferencje międzynarodowe, które z racji 
swego charakteru umożliwiają nie tylko prezentację poglądów w for­
mie przygotowanych wcześniej referatów, ale pozwalają również na 
bezpośrednią, żywą dyskusję nad wygłoszonymi pracami.
Krakowska Szkoła Wyższa im. Andrzeja Frycza Modrzewskie­
go zorganizowała w czerwcu 2002 roku II M iędzynarodową Kon­
ferencję Naukową, w której udział wzięło kilkudziesięciu pracowni­
ków naukowych z różnych ośrodków z całej Polski oraz z Węgier, 
Słowacji, Ukrainy i Czech. Radę Naukową Konferencji tworzyli:
prof, dr hab. Andrzej Kapiszewski -  Krakowska Szkoła Wy­
ższa im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego,
prof, dr nauk ped. Anatoli Demiańczuk -  M iędzynarodowy 
Uniwersytet w Równym,
prof. Geórgy Venter -  Nyiregyhaza Foiskóla, 
prpf. ing. Jan Korćmaros -  Uniwersytet Ekonomiczny w Bra­
tysławie, Wydział Ekonomiczny w Koszycach,
prof. KSW dr hab. Zbigniew Maciąg -  Krakowska Szkoła 
Wyższa im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego,
prof, dr hab. Paweł Tyrała -  Krakowska Szkoła Wyższa im. 
Andrzeja Frycza Modrzewskiego.
Obrady toczyły się w czterech następujących sekcjach:
1) sekcja A -  Administracja,
2) sekcja B -  Zarządzanie bezpieczeństwem,
3) sekcja H -  Handel zagraniczny,
4) sekcja Z -  Zarządzanie.
Opublikowany w niniejszym wydawnictwie zbiór artykułów 
został przedstawiony w sekcji -  „A dministracja”.
Kraków, czerwiec 2002 roku
Wstęp
Sekcja A - „Administracja”, będąca jedną z czterech sekcji, 
w których toczyły się obrady Międzynarodowej Konferencji Nauko­
wej „Administracja, zarządzanie i handel zagraniczny w warunkach 
integracji” , zdom inowana została przez problem atykę zw iązaną 
z miejscem i rolą państwowej służby cywilnej w Polsce w związku 
z procesem integracji europejskiej. Ten istotny i ciągle jeszcze nie 
zakończony w pełni proces kształtowania apolitycznego korpusu służ­
by cywilnej przedstawiony został zarówno w aspekcie historycznym, 
jak też współczesnym.
Prezentowane poniżej referaty podejmują problemy historycz­
nego rozwoju nowoczesnej służby cywilnej w Europie i w Polsce 
na przestrzeni dwóch ostatnich stuleci, a w odniesieniu do współ­
czesności dokonują m. in.: porównania statusu urzędnika sam orzą­
dowego ze statusem urzędnika państwowej służby cywilnej, czy usy­
tuowania służby konsularnej w ramach służby cywilnej RP. W ści­
słym związku ze służbą cyw ilną pozostają  refera ty  trak tu jące
o rzeczniku prasowym w strukturach administracji publicznej, czy
o instytucji menedżera administracji.
Do innej, uzupełniającej główny nurt rozważań, grupy zaliczyć 
należy referaty poświęcone problemom związanym z praktycznym 
funkcjonowaniem różnych struktur administracji rządowej jak  też 
samorządu terytorialnego, czy coraz większej roli norm prawa m ię­
dzynarodowego i wspólnotowego w system ie prawa krajow ego, 
w tym także administracyjnego.
Zmiany, jakim musi zostać poddana administracja z chw ilą ak­
cesji Polski do stniktur unijnych wym agają należytego przygotow a­
nia. Podnoszono to wyraźnie w toku prow adzonych od dawna
w Brukseli uzgodnień związanych z procesem integracji. Zorgani­
zowana przez Krakowską Szkołę W yższą im. Andrzeja Frycza Mo­
drzewskiego konferencja międzynarodowa podjęła twórczo wiele 
aspektów tego trudnego i złożonego procesu.
prof, dr hab. Jerzy Malec
Arkadiusz Bereza
Sędzia gminny w Królestwie Polskim 
w latach 1876-1915 
jako urzędnik służby obywatelskiej
Pierwsze projekty wprowadzenia sądów gminnych do syste­
mu sądownictwa powszechnego Królestwa Polskiego pojawiły się 
już po powstaniu listopadowym. Nawiązując do uregulowań w Sta­
tucie Organicznym z 1832 r. pojawił się projekt reformy sądowej 
przygotowany jesienią 1834 r. przez Romualda Hubego, który nie 
znalazł jednak uznania w oczach władz rosyjskich w Warszawie 
i Petersburgu. Ponownie do kwestii sądownictwa gminnego powró­
cono w toku prac legislacyjno-ustawodawczych w latach 50. XIX 
wieku. W zamysłach Komisji Kodyfikacyjnej, które uzyskały poparcie 
namiestnika sądy gminne miały sprawować jurysdykcję policyjno- 
karną (nieco szerszą  od dotychczasow ych upraw nień w ójtów  
i burmistrzów) oraz rozstrzygać drobne sprawy cywilne. Przewod­
niczyć w sądzie gminnym miał wójt, burmistrz lub prezydent pocho­
dzący -  podobnie jak  inni członkowie sądu -  z wyboru.1 Jednakże 
ani prawo o organizacji sądownictwa z 1856 r., jak i ustawa o są­
dach gminnych wiejskich w Królestwie Polskim z 1860 r. nigdy nie 
zostały wprowadzone w życie.
Sądy gminne wprowadzono w Królestwie dopiero w 1864 r. 
wraz z reformą uwłaszczeniową i nowym ustrojem gminy wiejskiej. 
Odbiegały one swoim kształtem ustrojowym od poprzednich projek­
tów reformy sądownictwa, gdyż były ściśle powiązane z nowymi
1 A. Korobowicz, W. Witkowski, F unkcje sądow e organów  adm inistracji 
lokalnej, CPH, 1993, t. XLV, z. 1-2, s. 142-145; W. Sobociński, Zagadnienie  
reformy sądow ej i sądów  gm innych w K rólestw ie Polskim  w latach 1856-1864, 
CPH, 1970, XXII, z. 2, s. 115-119. Szerzej na temat projektu z 1856 r.: W. So­
bociński, Zapom niane praw o  o organizacji sądow nictw a w K rólestw ie Polskim  
z 1856 r., CPH, 1970, XXII, z. 1.
organami administracji gminnej. Sąd gminny pozostawał poza sys­
temem sądownictw a powszechnego, a w jego skład wchodził wy­
bierany na zgromadzeniu gminnym wójt i ławnicy.2 W tym kształ­
cie sądy gminne funkcjonowały nieco ponad 10 lat, aż do czasu grun­
townej reformy sądownictwa Królestwa Polskiego. Niskie kwalifi­
kacje oraz brak znajomości podstawowych zasad prawa przez wój­
ta i jego ławników, absurdalne wyroki ferowane w tych sądach oraz 
stronniczość w orzekaniu, czego przykłady znajdujemy w pamiętni­
kach oraz publicystyce epoki nie mogła wpłynąć na wytworzenie 
autorytetu tej instytucji. Niewątpliwą wadą był brak możliwości we­
ryfikacji orzeczeń sądów gminnych przez sądy powszechne oraz 
powiązanie tych sądów z administracją gminną, której interes repre­
zentowały w czasie wymiaru sprawiedliwości.3 Problemy te wzię­
to pod uwagę w czasie kolejnych prac legislacyjnych nad wprowa­
dzeniem rosyjskiego modelu sądownictwa w Królestwie Polskim za­
strzegając, iż ze względów politycznych sądy gminne powinny po­
zostać, chociaż w innym, nowym kształcie.
Zasadniczym  problemem poruszanym na forum organów po­
wołanych do przygotowania reformy sądowej był zakres zmian ro­
syjskich ustaw sądowych z 1864 r. przed ich zastosowaniem w Kró­
lestwie Polskim. Odstępstwa od rosyjskiej organizacji sądownictwa 
wynikały głównie z przesłanek społecznych, politycznych i -  w dal­
szej kolejności -  odmiennych warunków prawnych Królestwa Pol­
skiego. W toku dyskusji nad kształtem reformy i walki politycznej 
na wysokich szczeblach administracji rosyjskiej prace uległy przed­
łużeniu, aż do 1875 r. Ostateczny wynik długich prac przygotowaw- 
czo-legislacyjnych stanowiły akty prawne reformujące gruntownie 
ustrój sądownictwa w Królestwie Polskim. Zostały one zatwierdzo­
ne przez cesarza Aleksandra II w dniu 19 II /3 III 1875 r. i ogło­
2 Art. 38-62 ukazu cesarskiego o urządzeniu gmin wiejskich z 19 11/2 III 
1864 r. -  D zien n ik  P raw  (dalej: DPKP), t. 62, s. 37 -93 .
3 W. M iklaszewski, K ilka słów  o sądach gm innych. Wykład publiczny wy­
g łoszony  w W arszawie 11 III  1879 r.... Warszawa 1879, s. 13; H. Wiercieński, 
Pamiętniki, Lublin 1974, s. 481.
szone ukazem Senatu Rządzącego z 6/18 III 1875 r.4 W ślad za tym 
wydano kolejne akty przygotowujące wprowadzenie reformy sądo­
wej w życie z dniem 1/13 VII 1876 r.5
Postanowienie z 19 II / 3 III 1875 r. wprowadzało now ą or­
ganizację sądownictwa, zakładającą podział na piony sądownictwa 
ogólnego i sądownictwa pokojowego, które nie były ze sobą instan­
cyjnie powiązane. Podział ten opierał się na założeniu oddzielenia 
jurysdykcji w sprawach mniejszej wagi, należącej do sądownictwa 
pokojowego (sądy gminne, sędziowie pokoju i zjazdy sędziów poko­
ju) i w sprawach poważniejszych rozpatrywanych przez sądy ogól­
ne (sądy okręgowe i Warszawska Izba Sądowa). Nad jednolitością 
orzecznictwa sądów niższych czuwał Senat Rządzący w charakte­
rze najwyższego sądu kasacyjnego. Postanowienie to uchylało część
4 Były to: postanowienie o zastosowaniu ustaw sądowych z 20 XI 1864 r. 
do Warszawskiego Okręgu Sądowego (dalej: postanowienie o zastosowaniu...), 
ustawa o postępowaniach szczególnych w Warszawskim Okręgu Sądowym, prze­
pisy o zastosowaniu do W arszawskiego Okręgu Sądow ego ustawy notarialnej 
z 14/26 IV 1866 r. i etaty władz sądowych W arszawskiego Okręgu Sądowego -  
Zbiór Praw, Postanow ienia i rozporządzenia rządu w  gubern iach  K rólestw a p o l­
skiego obowiązujące, wydane po  zniesieniu  w 1871 r. urzędow ego w ydania D zien ­
nika Praw Królestwa Polskiego, zebra ł i p rzeło ży ł S tefan Godlew ski, (dalej: Zbiór 
Praw), t. VI, Warszawa 1881, s. 7 7 -243 . Scalony tekst dwujęzyczny z zazna­
czonymi przepisami, które nie obowiązują w Królestwie Polskim zawierają Ustawy  
sądow e obowiązujące w gubernijach K rólestw a P olskiego na m ocy najw yżej za ­
tw ierdzonego 19 II /  3 III 1875 r. postanow ienia  o zastosow aniu  ustaw  sądow ych  
z 20 X I 1864 r. do Warszawskiego Okręgu Sądow ego, t. I—III i D odatki do ustaw  
sądowych obowiązujących w gubernijach Królestwa Polskiego, S. Petersburg 1875 
(wydawnictwo M. B. Wolfa). Oryginał w języku rosyjskim znajduje się w  urzę­
dowym zbiorze Sobranije U zakonienij i R asporiażenij Praw itielstw a izdaw aje- 
m o je  p r i  P ra w itie ls tw u ju szc ze m  S e n a tie  (dalej: S U iR P ),  1875, nr 20, 
s. 254. Ukaz Senatu Rządzącego z 6/18 III 1875 r. -  Z b iór Praw , t. VI, s. 73 -7 7 .
5 Zbiór Praw, t. VI, s. 315-317 , 387-389 . Ukazy Senatu Rządzącego z 26  
V/7 VI 1875 r. i 14/26 VI 1875 r. Tym ostatnim ukazem ogłoszono najwyżej 
zatwierdzone 1/13 VI 1875 r. postanowienie o sposobie wprowadzenia w  w yko­
nanie najwyżej zatwierdzonych 19 II/3 III 1875 r. praw o organizacji sądownic­
twa w Warszawskim Okręgu Sądowym (dalej: postanowienie o sposobie wpro­
wadzenia...) -  Ibidem, s. 39*417.
przepisów zawartych w rosyjskiej ustawie o organizacji władz są­
dowych z 20 XI / 2 XII 1864 r. ze względu na zastosowane inne 
rozwiązania w Królestwie Polskim, niż w Cesarstwie Rosyjskim.6
Pion sądownictwa pokojowego wyróżniał się niezwykłą roz­
m aitością form organizacyjnych sądu. Mieścił się tutaj orzekający 
kolegialnie sąd gminny, kierowany przez wybieranego -  co do za­
sady -  sędziego gminnego, obok orzekającego jednoosobowo sędzie­
go pokoju, urzędnika służby cywilnej pochodzącego z nominacji Mi­
nistra Sprawiedliwości. Postępowanie przed sądami pionu pokojo­
wego, zgodnie z duchem reformy było uproszczone, szybkie i po­
zbawione w dużej części formalizmu procesowego. Instancją wy­
ższą w okręgu pokojowym był zjazd sędziów pokoju reprezentowa­
ny i kierowany przez pochodzącego z nominacji Ministra Sprawie­
dliwości prezesa zjazdu. Był on sądem orzekającym  kolegialnie 
w kompletach złożonych z prezesa zjazdu oraz zasiadających w rów­
nej liczbie sędziów gminnych i sędziów pokoju.7
Nowe sądy gminne zostały wprowadzone w formie dotych­
czas nieznanej zarówno w Królestwie Polskim, jak i w Cesarstwie 
Rosyjskim. Trudno je  porównać do sądów wołostnych w Rosji, które 
miały charakter sądów stanowych przeznaczonych wyłącznie dla
6 Postanowienie o zastosowaniu... uchylało przepisy rozdziału wstępnego 
i rozdziału II ustawy o organizacji w ładz sądow ych z 1864 r. (dalej: ustawa
0 organizacji władz sądowych...). W wydaniu Ustaw Sądow ych obowiązujących  
w gubern iach  K ró lestw a  P olskiego, (t. I, O rganizacya sądow a i ustawa notarial­
na, s. 9-23,) przepisy ogólne rozdziału I zawarte w art. 12-18 ustawy o organi­
zacji w ładz sądowych... w części pozostały w mocy, a w części zastąpiono je 
normami postanowienia o zastosowaniu... Przepisy dotyczące wyłącznie sądów 
gm innych -  w formie powołanej dla Królestwa Polskiego -  znajdujące się w art. 
9 -3 2  postanowienia o zastosow aniu... zam ieszczono w tym wydaniu w Roz­
dziale dodatkowym (art. 1-24).
7 A. K orobowicz, Sądow nictw o K rólestw a P olskiego 1876-1915, Lublin 
1995, s. 79 -8 3 . Na temat statusu sędziego pokoju jako urzędnika służby cyw il­
nej: A. Bereza, G. Sm yk, S tanow isko  p ra w n e  urzędn ików  adm in istracyjnych
1 sądow ych w K rólestw ie  Polskim  po  pow stan iu  styczn iow ym , CPH, 2001, admi­
nistracyjnych L III, z. 1, s. 245-262; 1. G. Szarków, M irow oj sudja w doriewolu- 
cjonnoj Rossii, „Gosudarstwo i prawo”, M oskwa 1998, nr 9, s. 82.
stanu włościańskiego, a więc jako sądy szczególne stały one poza 
systemem sądownictwa pow szechnego.8 Więcej natom iast podo­
bieństw można dostrzec pomiędzy sądami gminnymi w Królestwie 
Polskim, a sądami pokoju w Rosji, których istotę stanowiła zasada 
wyboru różniąca się jedynie w szczegółach.
Sąd gminny w Królestwie Polskim sprawował sw ojąjurysdyk- 
cję w nowo utworzonych okręgach sądów gminnych, które nie m o­
gły liczyć więcej niż cztery gminy.9 W okręgu każdego sądu gmin­
nego wybierany był przez zgromadzenie gminne sędzia gminny oraz 
co najmniej trzech ławników i ich zastępców (tzw. kandydatów) na 
okres trzech lat.
Ze względu na zasadę wyboru obowiązującą przy obsadzie sta­
nowiska sędziego gminnego oraz początkowe zasady finansowania 
działalności sądów gminnych, urząd ten miały charakter sam orzą­
dowy. Tym samym sędziowie gminni nie mieli statusu urzędników 
służby cywilnej. Zaznaczenia jednak wymaga fakt, że na skutek sze­
rokiej ingerencji rosyjskich władz administracyjnych w obsadę tych 
urzędów -  z pominięciem wyborów i przejęcia finansowania sądów 
gminnych przez Skarb Państwa -  sędziowie gminni mieli coraz sil­
niejsze związki z pionem służby państwowej. Pozostali jednak do koń­
ca urzędnikami służby obyw atelskiej (publicznej), m imo że we
8 A. Korobowicz, Sądy gm inne w  K rólestw ie Polskim  w  św ietle  reform y  
p o  po w sta n iu  styczn iow ym  [w:] G m ina w iejska  i j e j  sa m o rzą d  pod redakcją 
H. Brodowskiej, Warszawa 1989, s. 24 3 -2 4 4 , 248. W projektach reformy poja­
wiały się propozycje nadania sądom gminnym charakteru sądów stanowych na 
wzór sądów  wolostnych  w  Rosji. (A. Korobowicz, W. W itkowski, F unkcje  są d o ­
we..., s. 148; N. N. Jefremowa, M inisterstw o Justic ji Rossyjskoj Im perii 18 0 2 -  
1917 gg., M oskwa 1983, s. 101; W. Spasowicz i E. Piltz, Sądow nictw o w  K ró le­
stw ie Polskiem  [w:] P otrzeby społeczne w Królestw ie Polskiem, 1 .1, Kraków 1902, 
s. 56; W. Spasowicz, O gm inach i sądach gm innych w K rólestw ie P olskiem  [w:] 
Pisma, t. III, Petersburg 1892, s. 352-353).
9 Art. 4 postanowienia o zastosowaniu... W pierwszych projektach refor­
my sądowej zakładano ograniczenie jurysdykcji sądu gminnego do granic jednej 
gminy, nie zakładając utworzenia odrębnych okręgów sądowych. Patrz szerzej 
na ten temat -  A. Korobowicz, Sądy  gm inne..., s. 247.
wschodniej części Królestwa Polskiego wobec nasilającej się akcji 
rusyfikacyjnej stanowiska te obsadzano później co do zasady w dro­
dze nominacji M inistra Sprawiedliwości przez byłych urzędników 
służby państwowej.
Warunkiem kandydowania na urząd sędziego gminnego było 
ukończenie 25 lat, prawo uczestniczenia w zgromadzeniu gminnym 
oraz spełnienie cenzusu m ajątkowego w postaci posiadania na wła­
sność gruntów leżących na terenie gminy w takiej ilości, która umoż­
liwiła wybór na urząd wójta gminy.10 Dotyczyło to zarówno ziemian, 
chłopów, jak  i zamieszkujących w osadach mieszczan. Istotnym wa­
runkiem dla kandydata na urząd sędziego gminnego było ukończe­
nie szkoły lub zdanie odpowiedniego egzaminu. Ten warunek uzna­
wano za spełniony, jeżeli kandydat posiadał 3-letnią praktykę urzęd­
niczą, w której nabył praktyczną umiejętność prowadzenia spraw 
sądow ych." Dotyczyło to także wójtów i ławników urzędujących
10 Na podstawie art. 67 ukazu o urządzeniu gmin wiejskich... -  DPKP, 
t. 62, s. 73 -  wynosiła ona 6 morgów na terenie gminy. W gminach powiatu mie­
chow skiego i pińczowskiego guberni kieleckiej tym czasowo dopuszczalny był 
wybór wójta spośród w łaścicieli mających minimum 3 morgi ziemi w gm inie na 
podstawie zatwierdzonego 25 IV / 7 V 1868 r. postanowienia Komitetu do spraw 
Królestwa Polskiego (dalej KdsKP). Także w osadach (powstałych z dawnych 
miast) zezw olono w wyjątkowych wypadkach wybierać wójtów gmin spośród 
posiadających co najmniej 3 morgi gruntu -  Postanowienie Komitetu Urządzają­
cego z 6(18) II 1870 r. wydane w celu wykonania uchwały KdsKP z 22 1/3 II 
1870 r., D P K P , t.70, s. 89. Zostało ono utrzymane na podstawie zatwierdzonego 
31 X /12 XI 1879 r. postanowienia KdsKP -  Sborn ik  praw itielstw ieim ych razpo- 
riażen ij p o  kriestijanskom u dielu w guberniach C arstw a Polskogo, t. IV, (s 1 VII 
1876 p o  15 I II  1884 g .), St. Peterburg 1884, s. 12-13; SU iRP  z 1879, nr 131, 
st.843; Gazeta Sądowa Warszawska (dalej:GSW ) z 1880 r., nr 6, s. 51-52. Patrz 
również na ten temat; GS W z 1906 r., nr 6, s.104; A. Okolski, Instytucje sam o­
rządu gm innego  wiejskiego, GSW z 1880 r., nr 39, s. 315-316 , J. Kukulski, Re­
alizacja  re form y gm innej w K rólestw ie  Polskim  [w:] Gminu w iejska i j e j  sam o­
rząd  pod red. H. Brodowskiej, Warszawa 1989, s. 161-164.
" Art. 10 postanow ienia o zastosow aniu... w związku z art.13 ukazu
o urządzeniu gmin wiejskich...; Punkt 3 art. 10 m ówiący o spełnieniu cenzusu 
wykształcenia w wypadku osób z 3-letnią praktyką urzędniczą przy prowadze­
niu spraw sądowych, miał charakter deklaratoryjny, gdyż osoby te legitymowa-
w sądach gminnych przed reformą 1876 r. pod warunkiem, że umieli 
pisać i czytać.12 Ostatnim warunkiem pozytywnym biernego pra­
wa wyborczego był cenzus domicylu na terenie gminy wynoszący 
3 lata. Mimo tak ściśle określonych warunków zdarzało się w prak­
tyce, że na urząd sędziego gminnego kandydowały osoby, które ich 
nie spełniały.13
Urzędów sądowych nie mogła piastować osoba znajdująca 
się pod opieką lub kuratelą, skazana na karę pociągającą za sobą 
utratę prawa piastowania urzędów publicznych i „pozostająca pod
ły się już odpowiednim wykształceniem . Punkt ten można jedynie odczytać jako 
zachętę ze strony ustawodawcy -  który dążył do utrzymania względnie w yso­
kiego poziomu nowych sądów gminnych -  do kandydowania na urząd sędziego  
gminnego dla niższych urzędników sądowych, którzy spadli z etatów w 1876 r. 
(Taką nadzieję przejawiał m.in. A. Suligowski, O reform ie sądow ej w  K rólestw ie  
Polskiem, odbitka z „Niwy”, Warszawa 1875, s. 23-24; W. Spasow icz, O g m i­
nach i sądach gm innych..., s. 359-360). Ten zamysł prawodawcy okazał się  chy­
biony, gdyż dawni urzędnicy sądowi nie mogli wykazać się  odpowiednim  cenzu­
sem majątkowym, ani cenzusem dom icylu na terenie gminy, dlatego na stanowi­
ska sędziów gminnych mogli być mianowani jedynie w trybie administracyjnym. 
Dlatego np. dawnych sędziów pokoju musiano wykreślić ze sp isów  wyborczych, 
chociaż same komisje powiatowe ds. wprowadzenia reformy sądowej uważały, 
że ich wybór byłby najbardziej pożądany dla zapewnienia w ysokiego poziomu 
sądownictwa gminnego (Archiwum Państwowe w Lublinie (dalej: APL), Lubel­
ski Gubemialny Urząd do spraw W łościańskich (dalej: LGUdsW ł) 477, Protokół 
Specjalnej Komisji powiatu lubelskiego z 21 1 1876 r., k. 18-18v.
12 Był to warunek ważny, gdyż jedynie 66% wójtów w 1873 r. posiadało 
umiejętność pisania i czytania, co w świetle opinii S. Schultza, (O  adm inistracji 
gm innej w Królestw ie Polskiem , „Niwa”, 1880, t. XVII, s. 406) było i tak znacz­
nie zawyżone. Potwierdzają to dane z 1875 r. z guberni lubelskiej (na podstawie 
Gustawa W iercieńskiego), gdzie grupa ta obejmowała jedynie 31% wójtów -  Rkps 
WBPwL, nr 1881, k. 84. Patrz również: Generał Anuczyn, O czerki ekonom icze- 
skogo położenja  kriestijan w  guberniach Carstwa Polskogo, Radom 1875; J. Ku­
kulski, Realizacja reform y gm innej..., s. 174, 180-182.
13 APL, Kancelaria Gubernatora Lubelskiego (dalej: KGL), 1879:190, Gu­
bernator lubelski (dalej: GL) do generał-gubematora warszawskiego (dalej: GGW) 
z 31 VII 1879 r., k. I40-140v . Patrz również B. Prus, Kroniki, t. II, Warszawa 
1953, s. 482.
sądem, śledztwem lub też pod dozorem policji”.14 Oprócz tego ist­
niały bariery z tytułu bliskiego pokrewieństwa, gdyż urzędu sędzie­
go i ławników z tym samym okręgu sądowym nie mogli jednocze­
śnie piastować: ojciec i syn, teść i zięć oraz rodzeni bracia. W razie 
wyboru dwóch osób pozostających w takim stopniu pokrewieństwa 
gubernator uznawał wybory za nieważne i zarządzał nowe na pod­
stawie art.73 ukazu o urządzeniu gmin w iejskich.15 Ze względu na 
regulację zakazującą łączenia posady sędziego gminnego z innym 
urzędem służby rządowej lub obywatelskiej, wybrane osoby musia­
ły zrezygnować z piastowanej dotychczas funkcji np. w samorzą­
dzie gminnym. Aby uniknąć dalszych komplikacji byli o tym wcze­
śniej informowani -  zgodnie z cyrkularzami gubernatorów -  przez 
naczelników powiatów.16
Procedurę sporządzenia pierwszych spisów osób mających 
w gminie bierne prawo wyborcze na urzędy sędziego gminnego 
i ławników regulowały przepisy postanowienia o sposobie wprowa­
dzenia. Spisy wyborcze w 1875 r. układały komitety powiatowe do 
spraw w prow adzenia reform y sądowej w Królestw ie Polskim .17
14 Art. 10 postanowienia o zastosowaniu... w związku z art. 7, 66 i 67 
ukazu cesarskiego o urządzeniu gmin wiejskich... (DPKP, t. 62, s. 41, 71-73). 
W art.66 ukazu o urządzeniu gmin wiejskich... wykluczano również osobę w y­
znania niechrześcijańskiego, lecz ta regulacja uległa złagodzeniu na mocy posta­
nowienia Komitetu Urządzającego z 6(18) II 1870 r. {DPKP, t.70, s. 85-86), któ­
re do pełnienia urzędów z wyboru w gm inie dopuszczało -  ale w ściśle określo­
nej sytuacji -  Żydów. Szerzej na ten temat: J. Kirszrot, Praw a Żydów  w K róle­
stw ie  Polskiem , Zarys historyczny, Warszawa 1917, s. 84 -85 .
15 Zatwierdzone 16/28 III 1873 r. postanowienie KdsKP -  Sbornik praw i- 
tielstw iennych ra zp o ria żen ijp o  kriestijanskom u dielu..., t. III, (s 25-go marla 1871 
p o  1-e ju lia  1876 g.), S. Peterburg 1876, s. 8; SU iR P  z 1873, nr 43, s. 475,' Zbiór 
p ra w , t. II, Warszawa 1878, s. 29 -31 . Patrz również A. Okolski, Instytucje sa ­
m orządu..., s. 316.
16 Art.42 o organizacji władz sądowych... w związku z art. 32 postano­
wienia o zastosowaniu...; APL, KGL 1885:124, Cyrkularz GL do naczelników  
powiatów guberni lubelskiej z  11 III 1885 r., k. 2.
17 Art. 18 -1 9  postanowienia o sposobie wprowadzenia... Rozporządze­
nie GGW nakazujące przystąpienie do sporządzenia spisów  przedwyborczych
Przygotowana lista przedstawiana była urzędom gminnym, a następ­
nie w terminie 3 miesięcy od otrzymania rozporządzenia generał- 
gubematora warszawskiego przekazywana gubemialnemu urzędowi 
do spraw włościańskich, który ostatecznie ustalał listy osób upraw­
nionych do kandydowania na urzędy sędziów gminnych i ławników. 
Gubemialny urząd do spraw włościańskich badał listę pod w zglę­
dem formalno-prawnym, mial prawo wykreślenia osób z „powodu 
szczególnych przeszkód” oraz ostatecznie rozpatrywał wszelkie skar­
gi dotyczące umieszczenia lub pominięcia w spisie. Poprawione li­
sty wyborcze otrzymywał gubernator, który następnie przesyłał je 
do naczelników powiatów w celu przeprowadzenia wyborów.18
Na spisach wyborczych w 1876 r. znalazło się w skali Króle­
stwa Polskiego nieco ponad 5000 osób spełniających warunki prawne 
do kandydowania na urząd sędziego gminnego.19 Widoczna była jed ­
nak wyraźna przewaga guberni zachodnich Królestwa Polskiego (np. 
821 w guberni warszawskiej czy 819 w guberni kaliskiej) nad jego 
wschodnią częścią, z gubernią siedlecką na szarym końcu (tylko 169 
osób). Wyniki te -  nie nastrajające optymistycznie, były konsekwen­
cją braku zupełności spisów. Wynikało to z faktu, iż wielu ziemian 
nie podejmowało starań w celu uzupełnienia spisu o swoją osobę, 
gdyż nie życzyło sobie uczestnictwa w wyborach. Drugim powo­
dem było zbytnie utajnienie prac komisji powiatowych sporządzają­
cych spisy, mimo odgórnych zaleceń ze strony gubernatorów i ge- 
nerał-gubematora warszawskiego dotyczących nagłośnienia ich dzia­
łalności. Zdarzały się również przypadki nieporozumień i bałaganu 
administracyjnego przy sporządzaniu spisów.20
zostało wydane 7 XII 1875 r. -  APL, LGUdsWł 477, Cyrkularz GL do naczelni­
ków powiatów guberni lubelskiej z 11 XII 1875 r., k. 4.
18 Art. 19-21 postanowienia o sposobie wprowadzenia...
19 W. M iklaszewski, O listach osób m ających p ra w o  być w ybranym  na  
sędziów  gm innych i ławników, GS W z 1879 r., nr 14, s. 107-108; Tenże, K ilka  
słów  o sądach gm innych..., s. 14-15; K. Dunin, Sądy gm inne, „Ateneum”, 1879, 
t. II, nr 2, s. 216-217; „Zorza” z 1879 r., nr 18, s. 3.
20 APL, LGUdsW ł 477, GL do naczelników powiatów z 11 XII 1875 r., 
k. 4 -5; Z. Mirosławski, Wybory do sądów  gm innych, „Niwa”, 1876, t. IX, s. 428;
Spisy wyborcze w następnych latach sporządzane już były na 
podstawie przepisów postanowienia o zastosowaniu... Obowiązki 
komitetu powiatowego do spraw wprowadzenia reformy sądowej 
należały w tym zakresie do naczelnika powiatu. Badał on wszyst­
kie zażalenia dotyczące pominięcia lub niewłaściwego zamieszcze­
nia osoby na liście wyborczej. Decyzje naczelnika powiatu dotyczące 
tej kwestii mogły być zaskarżone w terminie 30 dni do gubernatora, 
którego decyzja była ostateczna.21 W celu zagwarantowania zupeł­
ności spisów wyborczych w czasie kolejnych wyborów nakazano 
naczelnikom powiatów ujawnić je  za pom ocą obwieszczeń i wyło­
żyć w kancelarii urzędów gminnych, a następnie po poprawkach 
przesyłano do redakcji „Wiadomości gubem ialnych” w celu wydru­
kowania. Skorygowane listy przedwyborcze przekazywał naczelnik 
powiatu również do gmin, gdzie były one wywieszane w widocz­
nym miejscu w urzędzie gminy, aż do czasu przeprowadzenia wy­
borów. Przy okazji wyjaśniono, że osoby pełniące urząd sędziego 
gminnego z nominacji Ministra Sprawiedliwości, mogą być włącza­
ne do spisów, jeżeli posiadają bierne prawo wyborcze.22
Sposób przeprowadzenia wyborów na sędziego gminnego uza­
leżniony był od budowy okręgu sądu gminnego. Jeżeli okręg liczył 
jedną gminę, to na urząd sędziego gminnego wybierano dwóch kan­
dydatów ze sporządzonej listy wyborczej. Jeżeli zaś okręg sądu
W. M iklaszewski, K ilka  słów  o sądach gm innych ..., s. 16. Do podobnych wnio­
sków można dojść porównując spisy przedwyborcze z danymi wyborczymi To­
warzystwa K redytowego Ziem skiego -  GSW z 1879 r., nr 11, s. 89.
21 Art. 13 postanow ienia o zastosow aniu... w związku z art. 75 ukazu
o urządzeniu gmin wiejskich...
22 APL, KGL 1879:190, GGW do GL z 30 IV 1879 r„ k. 4 -6; Pismo GL 
do naczelników powiatów z  27 V 1879 r., k. 19; Telegram GGW do GL z 24 V 
1879 r., k. 18. Cyrkularz GL do naczelników powiatów z 14 VI, k. 40^14v. Roz­
porządzenie GGW z 30 IV 1879 r. -  G m ina i wójt, R ukow odstw o dla gm innych  
wojtow, upolnom ocziennych, p isa rie j i drugich dolżnostnych lic gm innago i siel- 
skago  sam oupraw lienija , a raw no dla czinow  ujezdnoj adm inistracji w guber­
niach Carstw a P olskogo, czetw ierto je dopolniennoje i ispraw liennoje izdanije, so- 
stawił i izdal N. N. M ajewskij, S. Petersburg 1913, s. 48.
gminnego liczył więcej gmin -  co było zasadą w Królestwie Polskim
-  to każda gmina wchodząca w skład okręgu wybierała jednego kan­
dydata ze wspólnej listy na urząd sędziego gminnego. W wypadku 
wybrania przez wszystkie gminy tego samego kandydata na sędzie­
go gminnego, zarządzano wybory dodatkowe dla wyboru drugiego 
kandydata. W praktyce tego początkowo nie przestrzegano, chyba 
że jedyny wybrany kandydat nie odpowiadał gubernatorowi, który 
udzielał rekomendacji do Ministra Sprawiedliwości.23
Wybory przeprowadzane były na zgromadzeniu gminnym pod 
przewodnictwem wójta, w którym mogli uczestniczyć wszyscy, bez 
różnicy wyznania, pełnoletni mieszkańcy gminy (z nielicznymi wy­
jątkami dotyczącymi sędziów pokoju, duchownych, urzędników po­
licji powiatowej...), posiadający na własność co najmniej 3 morgi 
gruntu.24 W 1879 r. Komitet do spraw Królestwa Polskiego wyja­
śnił, na wniosek Ministra Spraw Wewnętrznych, że sędziowie gminni 
i ławnicy pełniący swój urząd -  jeżeli spełniają warunki formalne -  
mogą również uczestniczyć w zgromadzeniach gm innych.25
23 Art. 14 postanowienia o zastosowaniu... Zatwierdzone 15/27 VI 1876 r. 
postanowienie KdsKP -  Sborn ikpraw itie ls tw iennych  ra zp o ria żen ijp o  kriestijan- 
skomu dielu..., t. III, s. 80.
24 Art.13 ukazu o urządzeniu gmin wiejskich... Na m ocy postanowienia 
Komitetu Urządzającego z 19/31 V 1870 r. wystarczające były 1,5 morgi w gm i­
nie -  S. Schultz, op. cit, s. 400. Było to rozwinięcie uchwały KdsKP z 2 /14 I 
1870 r. (DPKP, t. 70, s. 89).
25 Zatwierdzone 22 XII 1879 r.l 3 I 1880 r. postanowienie KdsKP -  Sbor­
nik praw itielstw iennych razporiażenij p o  kriestijanskom u dielu..., t. IV, s. 20. 
Kontrowersje budził również udział kobiet spełniających warunki z art. 13 uka­
zu o urządzeniu gm in w iejskich, gdyż praktyka w tym zakresie była różna 
w guberniach Królestwa Polskiego. Dopiero w  1880 r. generał-gubernator war­
szaw ski rozstrzygnął cyrkularzem , iż kobiety nie mają prawa uczestn ictw a  
w zgromadzeniu gminnym, ani głosu w sprawach należących do kompetencji zgro­
madzenia gminy. Cyrkularz GGW z 24 II 1880 r. do naczelników guberni roz­
strzygnął ten problem, bazując na podstawie art. 14 i art. 100 ukazu o urządze­
niu gmin wiejskich... Sborn ik  cirkuliarow  W arszawskich G eneral-G ubernatorow
1874-1897 g.g., czast /, Cirkuliary: p o  w oijnskoj pow innosti, p o  ziem sko j straże, 
kriestijanskim  i gorodskim  diełam . Warszawa 1900, s. 236-237 .
Przebieg pierwszych wyborów na sędziów gminnych nic na­
leżał do spokojnych. Dużym zaskoczeniem  dla władz był bojkot 
w wielu gminach guberni lubelskiej, siedleckiej, suwalskiej i radom­
skiej. Chłopi widząc w wykazach kandydatów na urzędy sądowe 
przewagę właścicieli ziemskich protestowali przeciwko takim sądom 
gminnym, określając je  niekiedy „sądami pańskimi”. Pojawiały się 
pogłoski, że zasady „reformy sądowej spowodują, iż ponownie znajdą 
się pod w ładzą dziedziców, od których ich Miłościwy Car uwolnił.” 
Pewną rolę odgrywał też czynnik religijny w gminach wschodnich 
powiatów guberni lubelskiej, gdzie prawosławni mieszkańcy wsi od­
mawiali głosowania na przedstawionych kandydatów wyznania ka­
tolickiego. Zebrani chłopi prosili by „nie oddawać ich pod władzę 
Polaka i pomóc ruskiemu ludowi, który będzie wdzięczny Cesarzo­
wi i wierzył tylko władzy rosyjskiej i ruskim naczelnikom”.26
Spraw ą bojkotu wyborów zajął się na wniosek Ministra Spra­
wiedliwości Komitet do spraw Królestwa Polskiego, gdyż przepisy 
postanowienia o zastosowaniu, nie przewidywały żadnych rozwią­
zań zastępczych w razie trudności w skompletowaniu składu sądu 
gminnego z powodu odmowy wyboru przez zgromadzenie gminne. 
Uznano jednak sprawę za incydentalną i nie widziano potrzeby no­
welizacji prawa poprzez wprowadzenie nowych przepisów regulu­
jących taką sytuację.27 Na mocy uchwały Komitetu do spraw Kró­
lestwa Polskiego zatwierdzonej przez cesarza i ogłoszonej ukazem 
Senatu R ządzącego z 23 VI / 5 VII 1876 r. postanow iono, że 
w przypadku, gdy gmina nie wybrała kandydata na sędziego gmin­
nego, a w innych gminach tego samego okręgu sądowego kandy­
26 APL, KGL 1876:411, Naczelnik powiatu chełm skiego do GL z 26 V 
1876 r., nfol; KGL 1876:164 lit.a, GL do GGW i MSW z 21 V 1876 r„ nfol. 
Patrz również H. Brodowska, G m ina w iejska szkolą  kształcenia obyw atelskiego  
chłopów  po lsk ich  [w:] G m ina w iejska i j e j  sam orząd  pod red. H. Brodowskiej. 
Warszawa 1989, s. 338.
27 APL, KGL 1876:164 lit.a, Wypiska z dziennika KdsKP z 15/27 VI 1876 
r., nfol; N. Rejnke, O czerk  zakonoda tie lstw a  C arstw a P olskago  ( 1 8 0 7 -1 8 8 1 ), 
S. Peterburg 1902, s. 126.
daci tacy zostali wybrani, to M inister Sprawiedliwości zatwierdzał 
kandydata wybranego z tych ostatnich gmin. W wyjątkowej sytu­
acji, gdy wyboru sędziów gminnych odmówiłyby wszystkie gminy 
wchodzące w skład okręgu sądowego, to taki okręg generał-guber- 
nator warszawski w porozumieniu ze starszym prezesem W arszaw­
skiej Izby Sądowej -  w zależności od istniejących okoliczności i miej­
scowych warunków -  mógł tymczasowo, albo przyłączyć w cało­
ści do jednego z sąsiednich okręgów, albo rozdzielić gminy pomiędzy 
sąsiednie okręgi sądowe.28 W czasie kolejnych wyborów bojkot miał 
charakter sporadyczny i nie zdarzyła się już sytuacja -  taka jak  
w 1876 r. -  odmowy wyboru przez wszystkie gminy okręgu sądo­
wego.
Uchwały zgromadzeń były ważne, jeżeli uczestniczyła w nich 
co najmniej połowa uprawnionych. Wybrany kandydat na urząd sę­
dziego gminnego mógł odmówić przyjęcia urzędu tylko w wypadku, 
gdy ukończył 60 lat, stan fizyczny na to mu już nie pozwalał, gdy 
wysłużył już jedną kadencję z wyborów lub gdy ze względu na rodzaj 
prowadzonej działalności nie mógł na stałe przebywać w gm inie.29
Na straży legalności wyborów na zgromadzeniu gminnym stał 
naczelnik powiatu. Rozstrzygał on skargi na sposób przeprow adze­
nia wyborów lub niedopuszczalność wyboru określonej osoby na je ­
den z urzędów, które można było wnieść w terminie 2 tygodni od
28 Zbiór Praw, t. IX, s.151; SU iR P  z  1876 r., nr 67, st. 722; Sborn ik  p ra ­
w itielstw iennych rasporjażen ijpo  kriestijanskom u dielu..., t. III, s. 179-180.
29 Art. 17 i 72 ukazu o urządzeniu gmin wiejskich... S. Schultz, op. cit., 
s. 403. Początkowo w praktyce takie przypadki zdarzały się niezw ykle rzadko. 
Wybrani na urząd prosili o zw olnienie z powodu podeszłego wieku, niem ocy  
fizycznej i nieznajomości języka rosyjskiego (APL, KGL, 1879:190, Pismo PZSP 
I okręgu pokojowego guberni lubelskiej do GL z 1 VIII 1879 r., k. 158). Z czasem  
takich próśb jest coraz więcej i pochodzą one od osób wybranych na mniej pre­
stiżowe stanowiska ławników i ich zastępców. Dotyczyło to głów nie ziemian, 
którzy prośby swoje uzasadniali zw ykle złym  stanem zdrowia, przedstawiając 
świadectwa lekarskie. Jako podstawę do zwolnienia uznano również 3-letni okres 
pracy na stanowisku wójta lub ławnika w dawnym sądzie gminnym (APL, KGL 
1880:62, GGW do GL z 25 1 1880 r., k. 1-1 v, GL do GGW z 9 II 1880 r„ k. 2 -3 ).
dnia wyborów. Taka skarga przysługiwała grupie osób reprezentu­
jących 1/5 mieszkańców mających czynne prawo wyborcze w gmi­
nie. Jeżeli skarga była zasadna, naczelnik powiatu zarządzał nowe 
wybory w swojej obecności. Na takie rozporządzenie naczelnika, jak 
i odmawiające uznania skargi na tryb przeprowadzenia wyborów 
przysługiwała w terminie 30 dni skarga do gubernatora.30 Listy wy­
branych przez zgromadzenia gminne kandydatów na sędziów gmin­
nych i ławników wraz z kopiami protokołów zgromadzeń gminnych 
naczelnik powiatu przedstawiał gubernatorowi, który badał prawi­
dłowość przeprowadzenia wyborów. W razie stwierdzenia naruszeń 
prawa w trybie przeprowadzonych wyborów na sędziego gminne­
go gubernator miał prawo zarządzić ponowne wybory pod nadzo­
rem naczelnika powiatu.
Pewną zmianę w procedurze wyborczej mającą na celu likwi­
dację dotychczasowej kumulacji wyborów na urzędy sądowe we 
wszystkich gminach Królestwa Polskiego w jednym  stałym termi­
nie przed dniem 1 lipca oraz utrzymanie ciągłości funkcjonowania 
sądu poprzez stopniową zmianę składu wprowadziło najwyżej za­
twierdzone 11/23 V 1882 r. zdanie Rady Państwa. Podzielono wszyst­
kie okręgi sądów gminnych na trzy grupy, w celu przeprowadzenia 
corocznych oddzielnych wyborów na sędziego gminnego w 1 /3 okrę­
gów Królestwa Polskiego, w stałym dla każdej guberni terminie. 
Kolejne w ybory w tej grupie (tzw. kolejce) okręgów sądowych 
w ramach każdego powiatu miały się odbywać co trzy lata.31 Pierw­
sze wybory wg nowego systemu odbyły się w 1884 r. i jego zasa­
dy nie uległy już  zmianie do 1915 r.
Kandydatów na urząd sędziego gminnego gubernator przed­
stawiał Ministrowi Sprawiedliwości, do którego należało zatwierdze­
30 Art. 70, 72, 74, 75 ukazu o urządzeniu gmin wiejskich... Patrz szerzej 
na ten temat: A. Okolski, Insty tucje  sam orządu ..., s. 316.
31 Z biór P raw , t. XXI, najwyżej zatwierdzone 11/23 V 1882 r. zdanie Rady 
Państwa (dalej: NZZRP), s. 191-193. APL, LGUdsW ł 478, Kopia dziennika po­
siedzeń porządkowych ZSP 11 okręgu pokojowego guberni lubelskiej z 18 IX 
1883 r„ k. 972-974v; GGW do GL z 28 VIII 1883 r„ k. 980-983 .
nie wybranych osób. Rekomendacja kandydata ze strony guberna­
tora początkowo oznaczała w praktyce urzędniczej pewność otrzy­
mania posady sędziego gminnego. Pierwsze przypadki nieuwzględ­
nienia propozycji gubernatora pojawiły się po wyborach w roku 1882. 
Rekomendacja gubernatora nie zależała od ilości otrzymanych gło­
sów, czy też liczby gmin, które wybrały kandydata na urząd sędzie­
go gminnego. Kryteria brane pod uwagę przez gubernatora w celu 
udzielenia rekomendacji dotyczyły prawomyślności, poziomu w y­
kształcenia, znajomości języka rosyjskiego i pracy urzędniczej. 
Stąd niekiedy zdziwienie i zaskoczenie mieszkańców gmin, których 
kandydat na sędziego gminnego wybrany przytłaczającą ilością gło­
sów nie był zatwierdzany przez Ministra Sprawiedliwości.32
Informacji na temat prawomyślności wybranych kandydatów 
dostarczał gubernatorowi naczelnik gubernialnego zarządu żandar­
merii, a jego negatywna opinia dyskwalifikowała takiego kandydata 
na posadę sędziego gminnego. Początkowo podstawą dyskwalifikacji 
było ujawnienie w materiałach policyjnych jakichkolwiek związków 
z powstaniem styczniowym. Ocenie podlegał również negatywny 
stosunek do władzy zaborcy i jego organów. Później pojaw iają się 
zarzuty dotyczące poglądów politycznych, przechowywania nielegal­
nej literatury czy przynależności do partii politycznych.33 Mimo 
wszechstronnej kontroli władz rosyjskich, wielu Polaków -  aktyw ­
nych uczestników zrywu narodowego w 1863 r., których udział nie 
został wykryty -  zostało sędziami gminnymi.34
32 Np. prośba mieszkańców gminy Niem ce i Kamionka powiatu lubartow­
skiego do GL z 28 VI 1876 r. zmianę nominacji na sędziego gm innego w I okręgu 
powiatu lubartowskiego na korzyść kandydata, który został wybrany w iększą  
ilością głosów  -  APL, KGL, 1876:164, nfol.
33 APL, KGL 1876:164 lit. a, Spisy osób wybranych na urzędy sądowe 
dotyczące ich nieprawomyślności politycznej sporządzone przez Naczelnika Lu­
belskiego Gubernialnego Zarządu Żandarmerii (dalej: NLGZŻ) dla poszczegól­
nych powiatów z 27 V, 31 V i 3 VI 1876 r., nfol.
34 A. Bereza, Sądy gm inne pow ia tu  zam ojskiego w latach 1876-1915 , „Za­
mojskie studia i materiały”, rok wydania III, z. 1, Zamość 2001, s. 59 przypis. 
57; S. Holewiński, W spomnienia, Kraków 1998, s. 17-18.
M inister Sprawiedliwości mógł również mianować w trybie 
administracyjnym inne osoby, z pominięciem przedstawionych przez 
gubernatora kandydatów.35 W ładze rosyjskie wprowadzając refor­
mę sądow ą dążyły do tego, aby nowe sądy gminne cieszyły się za­
ufaniem społeczeństwa lokalnego. W celu utrzymania więzi pomię­
dzy mieszkańcami, a -  powołanym nawet w trybie administracyj­
nym -  sędzią gminnym należało dążyć do tego, aby urząd sędziego 
gminnego obsadzony został przez osobę zamieszkującą i poważaną 
na obszarze okręgu sądu gminnego. Generał-gubernator warszaw­
ski zwracał na to uwagę M inistra Sprawiedliwości jeszcze przed 
p rzeprow adzen iem  p ierw szych w yborów  na urzędy sądow e.36 
W tym celu M inister Sprawiedliwości nałożył na gubernatorów obo­
w iązek przedstaw ienia listy osób wybranych na urząd sędziego 
gminnego w poszczególnych okręgach sądów gminnych, jeżeli żad­
nej z nich nie rekomendował.37 Spośród nich -  co jest pewnym pa­
radoksem -  M inister Sprawiedliwości mianował sędziów gminnych 
w trybie administracyjnym, co faktycznie oznaczało nominacje osób 
wybranych na zgromadzeniach gminnych, którzy nie otrzymali re­
komendacji od gubernatora. Tym samym stworzono fikcję o decy­
35 Art. 17 postanowienia o zastosowaniu... Patrz również art. N iezbędne  
zm iany , GSW z 1897 r., nr 31, s. 491. Autor atakuje ingerencję administracji 
w powoływanie sędziów gminnych, określając te przepisy jako „całkiem zbytecz­
ne, a naw et uw łaczające całej instytucji" . W 1890 r. Ministerstwo Sprawiedliwo­
ści zostało podzielone na dwa departamenty. Sprawy dotyczące obsady perso­
nalnej sądów gminnych (i sędziów  pokoju) były roztrząsane w II Departamencie 
M inisterstwa Sprawiedliwości. -  N. N. Jefremowa, op. cit., s. 76 i 79-80.
36 APL, KGL, 1876:164 lit.a, GGW do MS z 8 V 1876 r. nfol. Odpowia­
dało to założeniom  reformy z 1864 r. w Cesarstwie Rosyjskim, dotyczącym ob­
sady w drodze wyborów istniejących tam sędziom  pokoju, którzy powinni być 
„sędziami lokalnymi i obrońcami pokoju”, cieszącym i się zaufaniem miejscowej 
ludności i znajom ością m iejscowych stosunków. -  M otyw y do projektu  usta n y
o urządzeniu w ładz sądow ych z  1862 r., nr 65, s. 300 za  Podręcznikiem  dla są ­
dów  gm innych..., t. I, s. 41.
37 APL, KGL 1876:164 lit.a, P.O. GGW do GL z 2 VI 1876 r„ Telegram 
z Warszawy do Lublina z 22 V 1876 r., Kierujący Kancelarią GGW do GL z 26 
V 1876 r., nfol.
dującej roli wyborów na urzędy sędziów gminnych, stwarzając jed ­
nocześnie wrażenie, że ingerencja władz administracyjnych ograni­
cza się jedynie do formalnej akceptacji jednego z wybranych kan­
dydatów.
Z wykazów przedwyborczych wynikało, że prawo kandydo­
wania na sędziego gminnego miała grupa osób ze znakomitą prze­
wagą ziemiaństwa co było konsekwencją bariery w postaci cenzu­
su wykształcenia. Pozwoliło to ziemiaństwu i -  w niniejszym stop­
niu - inteligencji zmonopolizować obsadę stanowisk sędziów gmin­
nych .38 Spośród 369 sędziów  gm innych K rólestw a Polskiego 
w 1876 r. większość została zatwierdzona po wyborach, a tylko 21
-  najczęściej urzędników sądowych, którzy spadli z  etatu -  zosta­
ło mianowanych w trybie administracyjnym.39
Doświadczenia z działalności sądów gminnych pierwszej ka­
dencji (1876-1879) spowodowały rewizję stanowiska władz rosyj­
skich i zmianę prowadzonej polityki personalnej, co wynikało z fak­
tu, że nieliczni sędziowie gminni pochodzenia chłopskiego niejedno­
krotnie źle wypełniali swoje obowiązki, wykazując często ignoran­
cję w zakresie znajomości podstawowych zasad prawa. Aby zapew­
38 Cenzus wykształcenia uważano jeszcze za niski podnosząc obawy, iż 
umożliwi to obsadę stanowisk sędziów gminnych przez „niedołężnych i nieuków”
-  A. Suligowski, O reform ie sądow ej w K rólestw ie P olskim ..., s. 19, 30; A. Rem­
bowski, O sam orządzie wiejskim  w K rólestw ie Polskim , W kw estyi obieralności 
sędziów  gminnych  [w:] Pisma, cz. III, t. I, Kraków-Warszawa 1901, s. 179-180  
(po raz pierwszy wydrukowane w „Niwie”, t. IX, 1876, s. 373-381). W tej to­
nacji wypowiadał się K. Dunin (op. cit., s. 205-2 0 8 ), lecz uważał on, iż obok 
inteligencji powinien znajdować się w sądzie gminnym element chłopski w cha­
rakterze ławników, dla którego stanowić to będzie szkołę obywatelską.
39 Rossijskij Gosudarstwiennyj lstoriczeskij Archiw w S. Petersburgie (da­
lej: RGIAP), F.1405, op.515, nr 30, Sw od sta tisticzeskich  sw ied ien ij o licznow  
sostaw ie i deja tielnosti obszczich i mirowych sudiebnych ustanow lienij Warszaw- 
skogo Sudiebnogo O kruga za  1876-1890  god, k. 5v-6; „Kraj” z 1892 r., nr 4, 
s. 24. Kratkija sw iedienija  o sudiebnych ustanow lienijach W arszawskogo Sudieb- 
nago Okruga i d ieja łie lnosti ich za  wremia c 1876 p o  1901 god, Warszawa 1901, 
s. 10 podaje na rok 1876 348 sędziów zatwierdzonych po wyborach, lecz infor­
macja ta oparta jest na danych z początku 1877 r.
nić autorytet sądu gminnego - który opierał się nie tylko na zaufa­
niu ludności miejscowej do wywodzącego się z niej sędziego gmin­
nego, ale także na właściwym fachowym orzecznictwie -  władze 
carskie zmuszone zostały do zasilenia tego pionu sądownictwa bar­
dziej fachowym elementem personalnym w trybie nominacji admi­
nistracyjnej. Pozwalało to również na odsunięcie tych przedstawi­
cieli m iejscowego ziemiaństwa polskiego, którzy nie mogli być za­
akceptowani ze względu na swoje poglądy. Od 1879 r. można za­
uważyć w skali Królestwa Polskiego zwiększającą się liczbę sędziów 
gminnych mianowanych w trybie administracyjnym przez Ministra 
Sprawiedliwości. Na 368 sędziów gminnych liczba mianowanych na 
ten urząd wynosiła 58, rosnąc systematycznie do końca kadencji do
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Przy zatwierdzaniu i nominacjach na sędziego gminnego moż­
na było spotkać nowe kryteria zarówno o charakterze merytorycz­
nym, jak  i politycznym, chociaż nie miało to jeszcze znamion zorga­
nizowanej polityki narodowościowej. W latach osiemdziesiątych 
nowe sądy gminne już okrzepły i wrosły w codzienność życia lud­
ności, dlatego administracja rosyjska mogła już spokojniej realizować 
swoją politykę obsady personalnej. Osoby, które nie sprawdziły się 
na stanowisku sędziego gminnego w oczach zaborcy, nie mogły już 
liczyć na zatw ierdzenie po następnych wyborach.41 W okręgach 
sądowych leżących w rejonie przygranicznym, na których terenie 
znajdowały się osady z dużym odsetkiem parającej się handlem lud­
ności żydowskiej, mianowano najczęściej osoby z odpowiednim przy­
gotowaniem prawniczym. Doświadczenia wskazywały, że wybrany 
na stanowisko sędziego gminnego chłop -  w takim okręgu, gdzie
40 RGIAP, F. 1405, op.515, nr 30, Sw od  sta tisticzeskich  sw iedenij o licz- 
nom sostaw ie..., k. 5 v -6 .
41 Powodem  m ogły być: obietnica wyroku dotyczącego wprowadzenia 
w m iejscowej szkole języka polskiego, brak wezwania duchownego prawosław­
nego dla przeprowadzenia przysięgi osób tegoż wyznania, czy rażąca stronni­
czość w trakcie orzekania -  APL, KGL 1885:124, NLGZŻ do GL z 7 VI 1885 
r., k. 329v; KGL 1886:112, NLGZŻ do GL z 18 VII 1886 r„ k. 36-36v.
sprawy cechowały się znacznym stopniem zawiłości -  nie dawał 
sobie rady i popadał w całkowitą zależność od pisarza sądowego.
Coraz w iększą ingerencję w ładz adm inistracyjnych w idać 
w zestawieniu wskazującym na rosnącą liczbę sędziów gminnych 
w Królestwie Polskim mianowanych przez M inistra Sprawiedliwo­
ści, z pominięciem wybranych kandydatów. W 1883 r. na 368 sę­
dziów gminnych mianowano 81, w 1885 r. na 373 już 95, zaś w 1887 
r. na 374 mianowano aż 127.42 Ważnym kryterium przy obsadzie 
urzędów sądowych -  oprócz osobistych predyspozycji kandydata -  
było wyznanie, co wynikało z prowadzonej polityki narodowościo­
wej zaborcy. Coraz częściej pojawiały się w raportach postulaty za­
twierdzenia lub mianowania sędziego gminnego „ruskiego, wyzna­
nia prawosławnego”, jeżeli w okręgu znajdowały się gminy zamiesz­
kałe przez ludność prawosławną.43
Do końca lat 80. XIX wieku to kryterium doboru można za­
obserwować jedynie w praktyce działania organów adm inistracji 
gubemialnej, lecz nie miało ono charakteru obligatoryjnego. W iąza­
ło się to po części z epoką rządów generał-gubematora Pietra Paw­
łowicza Albedyńskiego w latach 1880-1883, gdy wiele mówiono
o budowie z ło ty c h  mostów pojednania” oraz wyważonym stano­
wiskiem w tej kwestii prezesa Warszawskiej Izby Sądowej N. N.
42 RGIAP, F. 1405, op.515, nr 30, Sw od sta tisticzeskich  sw iedenij o licz- 
nom sostaw ie..., k. 5v-6 .
43 Władze rosyjskie reprezentowały oficjalnie pogląd, że wyznanie ludno­
ści pokrywa się z jej narodowością. Prowadziło to do uznania każdego z prawo­
sławnych za „ruskiego”, zaś formalnie w świetle prawa prawosławnym był rów­
nież wyznawca kościoła greckounickiego zlikwidowanego w Królestwie Polskim  
w 1875 r. Szerzej na ten temat: A. Korobowicz, S tanow isko  pra w n e  obrządku  
greckounickiego w  K rólestw ie  Polskim  (1815—1875), Lublin 1966 (m aszynopis 
pracy doktorskiej); J. Lewandowski, Likw idacja  obrządku  g recko ka to lick iego  
w K rólestw ie Polskim  w latach 1864-1875, Annales UM CS, vol. XXI, nr 9, sec- 
tio F, 1966, s. 2 14-243 . Wykaz m iejscowości z przewagą ludności prawosławnej 
z guberni lubelskiej, siedleckiej i suwalskiej m ożem y znaleźć w SU iR P  z 1901 r., 
nr 102, s. 2093.
Gerarda.44 Dopiero po zakończeniu zmian w procedurze wyborczej 
na urzędy sądowe gminne pojawiła się podstawa prawna, obligują­
ca administrację rosyjską do takiej polityki personalnej, w formie po­
stanowienia Komitetu Ministrów z 25 VI / 7 VII 1889 r. o zajmo­
waniu urzędów przez osoby pochodzenia rosyjskiego.45 W świetle 
tego aktu od urząd sędziego gminnego musiał być obsadzony przez 
osobę prawosławną pochodzenia rosyjskiego, jeżeli w jednej z gmin 
okręgu zamieszkiwała ludność prawosławna. Dotyczyło to przede 
wszystkim gmin, wchodzących w skład guberni lubelskiej, siedlec­
kiej i powiatu augustowskiego guberni suwalskiej.46 Zamieszkała tam 
ludność unicka wybierała często na urzędy sądowe katolików, gdyż 
u tożsam iała  się z ludnośc ią  po lską, trak tu jąc  praw osław ie 
i Rosjan za coś wrogiego i obcego. Położenie nacisku na politykę 
narodowościową w obsadzie sądów gminnych wiązało się z epoką 
rządów generał-gubematora Josifa Hurki, zajadłego rusyfikatora” .47
W 1889 r. na 374 sędziów gminnych Królestwa Polskiego 
mianowanych było już  aż 129 sędziów i ta tendencja utrzymała się 
w ciągu następnych 10 lat.48 Interesująca jest liczba nominacji sę­
dziowskich w poszczególnych guberniach Królestwa Polskiego we­
dług stanu na luty 1892 r. (patrz tabela zamieszczona obok).
44 Archiwum G łówne Akt Dawnych w Warszawie (dalej: AG AD), War­
szawska Izba Sądowa (dalej: WIS) 1, GGW do starszego prezesa WIS z 21 X 
1882 r., k. 15-17; A. A. Komiłow, R usskaja p o lityka  w Polszie so wremieni roz- 
dielow  do nacza la  X X  wieka, Piotrograd 1915, s.83; A. A. Sidorow, R usskije  
i russkaja żizń  w  W arszawie (1815-1895). Istoriczeskij oczierk, Warszawa 1899— 
1900, s. 167-168. A. Zaleski, Towarzystwo w arszaw skie, L isty  do przyjació łki 
p rzez  Baronow ą XYZ, Warszawa 1971, s. 172.
45 Akt ten nie został opublikowany. Rozesłano go do gubernatorów Kró­
lestwa Polskiego tajnym pismem GGW z 1 VIII 1889 r. -  AGAD, WIS 2, Gu­
bernator suwalski do MS z 14 VIII 1905 r., k. 99-100v.
46 RGIAP, F. 1405, op.545, nr 16197, k. 53 -5 5 ; AG AD, WIS 2, MS do 
starszego prezesa WIS z 20 XI 1898 r., k. 7 1 -7 1 v  i starszy prezes WIS do MS 
z 9 XII 1898 r„ k. 74 -75 .
47 A. A. Sidorow, op. cit., s. 170-171.
48„Kraj” z 1892 r„ nr 4, s. 24.
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Z wyboru Z nominacji Wakaty
Warszawska 44 33 9 2
Kaliska 40 32 7 1
Piotrkowska 44 28 15 1
Radomska 40 31 8 1
Kielecka 36 23 11 2
Lubelska 41 19 20 2
Siedlecka 40 18 20 2
Płocka 33 24 9 0
Łomżyńska 28 20 7 1
Suwalska 28 13 13 2
RAZEM 37450 241 119 14
49 Spisok czinam sudiebnogo wiedom stwa, a także prisiażnym  i czastnym  
pow ieriennym  okruga W arszawskoj Sudiebnoj P ataty p o  1 jiew ra la  1892 g., War­
szawa 1892, s. 42^14, 49 -50 , 58 -60 , 63 -65 , 74-76 , 79 -80 , 84-85 , 93 -95 , 97-99 , 
106-107, 111-112, 122-124, 127-128, 137-139, 142-143, 151-153, 157-158, 166, 
171-173, 180-182, 186-187. Nieco inne obliczenia przedstawia J. Kukulski, Sądy  
gm inne w K rólestw ie Polskim, Studium spoleczno-historyczne, K ielce 1995, s. 204, 
a za nim A. Chwalba, Polacy w  służbie M oskali, Warszawa-Kraków 1999, s. 192 
z pomyłką dotyczącą liczby etatów sędziów gminnych w Królestwie Polskim.
50 W 1892 r. ustalona była już liczba 377 sądów gminnych, lecz utworzo­
ne 3 nowe sądy nie rozpoczęły swojej działalności. Sborn ik  sta tisticzeskich  sw ie- 
dienij M inisterstw a Justicji, Sw iedienija  o licznom  sostaw ie  sudiebnych ustanow - 
lienij jew ropejsko j Rossii, K aw kazkogo kraja, S ibiri i Turkiestana i dieja tielnosti 
sudiebnych ustanow lienij obrazow anych po  ustawam im peratora A leksandra II  
i kom ierczeskich sudow  za  1891, S. Peterburg 1893, s. 9.
Zauważyć można, iż około 50 % sędziów gminnych w trzech 
guberniach wschodniej części Królestwa Polskiego było mianowa­
nych przez Ministra Sprawiedliwości z pominięciem wybranych osób. 
Zasięg oddziaływania postanowienia z 25 VI / 7 VII 1889 r. na struk­
tu rę  narodow ościow o-w yznan iow ą w śród sędziów  gm innych, 
w przybliżeniu odpowiadał późniejszemu terytorium guberni chełm­
skiej, wydzielonej ze wschodnich części guberni lubelskiej i siedlec­
kiej. Argumentem wystarczającym do mianowania sędziego gmin­
nego wyznania prawosławnego był fakt, że w skład okręgu sądo­
wego wchodziła jedna gmina zamieszkała przez ludność prawosław­
ną. Na przełomie lat 80 i 90. we wszystkich okręgach sądów gmin­
nych II okręgu pokojowego (oraz okręgów powiatu chełmskiego 
z I okręgu pokojowego) guberni lubelskiej i II okręgu pokojowego 
guberni siedleckiej stanowiska sędziów gminnych zostały obsadzo­
ne przez osoby w yznania praw osław nego, w znakomitej części 
w drodze nominacji Ministra Sprawiedliwości. Z czasem zasada wy­
boru sędziego gminnego tych terenach stała się w rzeczywistości 
fikcją. Wybory odbywały się zgodnie z określoną kolejką wyborczą, 
lecz wybranych kandydatów -  jeśli tacy byli -  nie zatwierdzał Mi­
nister Sprawiedliwości. Prawosławni mieszkańcy tych terenów to 
głównie chłopi, niespełniający cenzusu wyborczego na sędziego 
gminnego. Jeżeli już zostali umieszczeni w spisach wyborczych, to 
wybrani przez zgromadzenie gminne nie otrzymywali rekomendacji 
naczelnika powiatu i gubernatora ze względu na zbyt niski stopień 
wykształcenia. Często, gdy w spisach wyborczych na sędziego gmin­
nego z danego okręgu znajdowali się sami katoliccy ziemianie, zgro­
madzenia gminne odmawiały wyboru prosząc o mianowanie sędziego 
gminnego ot prawitielstwa. Ale zdarzały się również wypadki, gdy 
te gminy uporczywie wybierały polskiego katolickiego ziemianina na 
sędziego gminnego, który nie był zatwierdzany przez władze.51
W 1901 r., w 25-lecie funkcjonowania sądownictwa rosyj­
skiego zauważyć m ożna w skali Królestwa Polskiego zmniejszają­
cą się liczbę sędziów gminnych mianowanych przez Ministra Spra­
51 A. Bereza, Sądy gm inne  p ow ia tu  zam ojskiego..., s. 65.
wiedliwości. Na 377 sędziów mianowano 107 i tendencja ta w przy­
bliżeniu utrzymała się w latach następnych, aż do wybuchu I wojny 
światowej.52 Prowadziło to do pewnych oszczędności, gdyż utrzy­
manie mianowanego sędziego gminnego było znacznie kosztowniej­
sze dla budżetu M inisterstw a Spraw iedliw ości. O czyw iście nie 
dotyczyło to guberni lubelskiej i siedleckiej, w których liczba m ia­
nowanych sędziów gminnych utrzymywała się na stałym poziomie, 
ze względu na prowadzoną politykę narodowościową. W 1899 r. 
i 1900 r. było mianowanych 23 w guberni lubelskiej i 21 sędziów 
gminnych w guberni siedleckiej. W latach następnych liczby te ule­
gały tylko niewielkim zmianom.53 Sędziowie mianowani przez w ła­
dze piastowali swój urząd krótko, do czasu właściwego -  w oczach 
administracji rosyjskiej -  o ile był on możliwy, wyboru przez zgro­
madzenie gminne.
Urząd sędziego gminnego obsadzany był najczęściej przez oso­
by wykazujące się wysokim cenzusem  w ykształcenia, co miało 
wpływ na sprawność funkcjonowania sądów gminnych. Był on je ­
dynym stanowiskiem sędziowskim, dostępnym dla Polaków na te­
renach Królestwa Polskiego, przyciągając tym samym wartościo­
wą grupę osób wykształconych. Nie brakowało również na tych sta­
52 W 1901 r. było 107 nominacji (Pam jatnaja  kniżka W arszawskago Su- 
diebnago Okruga (dalej: PK W SO) na 1901 g., s. 236), w 1902 r. -  105 (P K  
WSO na 1902 g„ s. 238), 1903 r. -  105 (PK  WSO na 1903 g„  s. 214) w 1904 -  
105 (PK WSO na 1904 g„ s. 214), w 1906 r. -  108 (PK  WSO na 1906 g„ s. 214), 
w 1907 -  108 (PK WSO na 1907g„ s. 214), w 1910 r. -  100 (P K  W SO na 1910  
g„ s. 232), w 1911 r. -  80 (P K  WSO na 1911 g„ s. 194) i w 1914 r. -  102 (PK  
WSO na 1914 g., s. 224). Mała liczba nominacji w 1911 r. -  wg podanego wyżej 
źródła -  wynika z faktu, iż w iele posad sędziów gminnych wakowało.
53 APL, KGL 1899:134, Prikaz po wiedomstwu M inisterstwa Justicji ot
24 III 1899 g„ nr 12, k. 2, P K  WSO na 1899 g., s. 6 5 -6 6 , 6 8 -6 9 , 107, 109-110
i na 1900 g., s. 6 8 -6 9 , 7 1 -7 2 , 112, 114-115. Na temat przekroju wyznaniow ego  
nominowanych sędziów  gminnych oraz wykształcenia sędziów  gm innych patrz: 
A. Bereza, Obsada kadrow a sądów  gm innych w K ró lestw ie  P olskim  w  latach
1875-1915. Zasady praw ne i praktyka  [w:] D zieje w ym iaru spraw ied liw ości pod 
red. T. Maciejewskiego, Koszalin 1999, s. 295-301 .
nowiskach wykształconych Rosjan, mianowanych w trybie admini­
stracyjnym, lecz grupa ta traktowała ten urząd, jako odskocznię do 
dalszej kariery w sądownictwie lub jako „ciepłą posadkę” po przej­
ściu w stan spoczynku w służbie publicznej.
Sędziowie wybierani i zatwierdzani przez władze, posiadający 
umiejętność rozstrzygania sporów i niedopuszczający się nadużyć, 
mogli liczyć zawsze na ponowny wybór. W takich przypadkach pia­
stowali oni urząd dłużej niż jedną czy dwie kadencje, chyba że skom­
promitowali się w oczach gubemialnych władz rosyjskich, które od­
mawiały później rekomendacji. Popularność sędziego gminnego czę­
sto procentowała nawet tym, że po jego śmierci na to stanowisko 
wybierany był syn.54
Osoby zatwierdzone na urzędach sędziego gminnego składały 
przysięgę przed prezesem właściwego zjazdu sędziów pokoju na po­
siedzeniu zjazdu. Często przyjmujący przysięgę nalegał, aby wypo­
wiadana ona była w języku rosyjskim, co stwarzało humorystyczną 
sytuację wobec braku znajomości języka urzędowego przez część 
sędziów gminnych. W praktyce więc dopuszczano składanie jej po­
przez podpisanie roty w języku polskim.55
Sędziowie gminni mogli być zwalniani i przenoszeni przez Mi­
nistra Sprawiedliwości. Postanowienie z 19 II / 3 III 1875 r. nie wy­
mienia enum eratywnie powodów podjęcia takich decyzji, mówiąc
54 Szerzej na ten temat -  A. Bereza, O bsada kadrow a sądów..., 301
55 Rota przysięgi brzmiała: „P rzyrzekam  i przysięgam  Panu Bogu W szech­
m ogącem u, na Św ięta  Jego  E w angelię  i na żyw o tw órczy  krzyż Pański, zachować  
w ierność Jego  C esarskiej M ości N ajjaśniejszem u cesarzow i, Sam ow ladcy Wszech 
Rossyi, w ykonyw ać św ięcie  p ra w a  Cesarstwa, sądzić  w edług czystego sum ienia  
bez żadnej, na czyją bądź korzyść, stronności, i postępow ać we wszystkim  odpo­
w iednio do p rzyję tego  p rzeze  m nie urzędu, pom nąc, iż z  tego w szystkiego winien  
będę  zd a ć  sp ra w ę  p r z e d  p ra w em  i p r z e d  B ogiem  na  strasznym  Jeg o  sądzie. 
W  dow ód  tego ca łu ję  słow a i krzyż Zbaw iciela mojego. Am en ", Dodatek do art. 
225 ustawy o organizacji władz sądowych...; P odręczn ik  dla sądów  gm innych  
K rólestw a P olskiego  ułożony przez W. M iklaszewskiego, A. Okolskiego i S. Bu­
dzińskiego, t. I, Warszawa 1876, s. 55. APL, Zjazd Sędziów  Pokoju I okręgu 
pokojowego guberni lubelskiej (dalej: ZSP I okręgu GL) 18/1885, Tekst przysięgi
i podpis ławnika (w  języku polskim ), nfol.
nieostro o „szczególnie ważnych przyczynach” .56 Do takich waż­
nych przyczyn należał brak warunków uprawniających do pełnienia 
urzędu, a w szczególności utrata cenzusu majątkowego. Taka re­
gulacja pozwalała Ministrowi Sprawiedliwości prowadzić w drodze 
uznaniowej politykę personalną przy obsadzie stanowisk w sądow­
nictwie gminnym w Królestwie Polskim. W razie zwolnienia sędzie­
go gminnego (także na własne jego żądanie) przez M inistra Spra­
wiedliwości zarządzano nowe wybory na ten urząd.57 Nowy sędzia 
gminny wybierany był w wyborach uzupełniających na okres, który 
pozostał poprzednikowi do końca trzyletniej kadencji.58
Sąd gminny rozpoznawał sprawy kolegialnie w składzie co naj­
mniej 3-osobowym wliczając w to przewodniczącego składu. Wy­
roki zapadały większością głosów. Normalnie przewodniczył sędzia 
gminny, lecz w czasie jego nieobecności lub wyłączenia ze sprawy, 
na czele kompletu sądzącego stał prezydujący ław nik.59 Bardzo 
duży wpływ na prawidłowe funkcjonowanie sądów gminnych miała 
wewnętrzna organizacja ich pracy. Centralną postacią był sędzia 
gminny, gdyż od jego sprawności w rozstrzyganiu sporów i jego sto­
sunku do powierzonych mu obowiązków zależało właściwe funk­
cjonowania sądu gminnego.
Sąd gminny rozpoznawał sprawy w swojej siedzibie, lecz mógł 
uczynić to także w terenie, jeżeli według uznania sądu miało to zna­
czenie dla rozstrzygnięcia sprawy.60 Początkowo pomieszczenia dla
56 Art. 26 postanowienia o zastosowaniu...
57 Art. 20 postanowienia o zastosowaniu...
58 Uzupełnienie wprowadzone na m ocy NZZRP z 9/21 V) 1888 r. w po­
staci nowego art. 492' ustawy o organizacji władz sądowych... (w Zw odzie Praw  
Cesarstwa Rosyjskiego, t. XVI, cz. 1) -  N. Szrejber, U czrieżdienije sudiebnych  
ustanowlienij, S. Peterburg, 1910, s. 463. Artykuł 492 ustawy o organizacji władz 
sądowych... odpowiadał art. 21 postanowienia o zastosowaniu...
59 Art. 19 postanowienia o zastosowaniu... W razie równości głosów  (gdy 
w składzie sądu zasiadało więcej ławników) w sprawach cyw ilnych rozstrzygało 
zdanie przewodniczącego składu, zaś w sprawach karnych przyjmowano to zda­
nie, które było łagodniejsze dla podsądnego. Dotyczy to nie tylko uwolnienia  
podsądnego od kary, ale również skazania na karę łagodniejszą.
60 Art. 22 postanowienia o zastosowaniu...
sądów gminnych zostały przygotowane przez naczelników powia­
tów, którzy zawarli odpowiednie kontrakty. Jednakże już na mocy 
cyrkularzy generał-gubem atora warszawskiego z 5/17 V 1880 r. 
i M inistra Sprawiedliwości z 28 VIII / 10 IX 1880 r. postanowiono 
to zadanie powierzyć sędziemu gminnemu, który na ten cel dyspo­
nował określonym funduszem.61 Obsługę kancelaryjną sądu gmin­
nego i całą techniczno-fonnalną stronę postępowania zapewniał pi­
sarz sądowy m ianowany przez prezesa zjazdu sędziów pokoju na 
wniosek sędziego gm innego.62 W wypadku zbyt dużego zakresu 
obowiązków dodawano pisarzowi sądowemu do pomocy kancelistów 
zatrudnianych przez sędziego gminnego na podstawie umowy najmu.
Sędzia gminny urzędował do momentu przekazania obowiąz­
ków nowo wybranemu. Odbywało się to w drodze spisania proto­
kołu zdawczo-odbiorczego wszystkich spraw i ksiąg sądowych oraz 
całego majątku sądu gminnego. O tej czynności zawsze informo­
wany był właściwy zjazd sędziów pokoju.63
Nadzór nad działalnością sądów gminnych należał do właści­
wego prezesa zjazdu sędziów pokoju. Miał on obowiązek przepro­
wadzania co najmniej jednej rewizji rocznie i informowania Ministra 
Sprawiedliwości o je j wynikach. Kontrola mogła mieć również cha­
rakter nieoczekiw any, spowodowany skargami mieszkańców na 
opieszałość sędziów gminnych lub niewłaściwe wypełnianie obowiąz­
ków urzędowych.64
Sędziowie gminni podlegali odpowiedzialności dyscyplinarnej 
za przewinienia służbowe na podobnych zasadach jak sędziowie po­
koju. Tryb postępowania oraz rodzaje orzekanych kar dyscyplinar­
61 APL, Rząd Gubernialny Lubelski (dalej: RGL) A I 1882:112, PZSP II 
okręgu pokojowego guberni lubelskiej do GL z 13 VI 1884 r., k. 180-182 i Posta­
nowienie RGL z 5 I 1883 r„ k. 116-123; GSW  z 1893 r„ nr 39, s. 677.
62 Art. 23 i 31 postanowienia o zastosowaniu... P odręcznik dla sądów  gm in­
nych..., t. I, s. 59.
63 APL, ZSP I okręgu GL Dzienniki posiedzeń 24/1909, Dziennik posie­
dzenia z 17 IV 1909 r., nfol.
64 Art. 28 postanowienia o zastosowaniu... i art. 174 ustawy o organizacji 
władz sądowych...
nych regulowały art, 262-296 ustawy o organizacji władz sądo­
wych...65 Wszczęcie postępowania dyscyplinarnego przeciwko sę­
dziemu gminnemu mogło nastąpić na mocy polecenia Ministra Spra­
wiedliwości lub decyzji zjazdu sędziów pokoju. Ponadto wszczęcia 
postępowania mógł żądać organ administracji lub osoba prywatna, 
jeżeli niezgodna z prawem działalność sędziego gminnego wyrządziła 
jej szkodę materialną. Decyzję o wszczęciu postępowania dyscypli­
narnego podejmował ostatecznie w formie postanowienia zjazd sę­
dziów pokoju, o czym informował właściwy sąd okręgowy. Ten, po 
zapoznaniu się ze sprawą, mógł umorzyć dochodzenie lub nadać po­
stępowaniu dyscyplinarnemu dalszy bieg stosownie do art.274-294 
ustawy o organizacji władz sądowych... Postępowanie toczyło się 
przy drzwiach zamkniętych przed właściwym sądem okręgowym.66
O każdym ostatecznym orzeczeniu, które zapadło w trybie postę­
powania dyscyplinarnego informowany był Minister Sprawiedliwości.
Najczęściej sąd okręgowy nie znajdował podstaw do ukara­
nia członków sądu gminnego lub nie mógł orzec kary z przyczyn for­
malnych (np. wszczęcia postępowania dyscyplinarnego przez zjazd 
pokojowy po upływie jednego roku od zdarzenia).67 W jednym  przy­
padku np. w 1879 r. nie ukarano sędziego gminnego gdyż jak  uza­
65 Art. 31 postanowienia o zastosow aniu...w  związku z art. 76 ustawy
o organizacji władz sądowych...
66 Art. 270, 274-294  ustawy o urządzeniu władz sądowych... ze zm iana­
mi na podstawie NZZRP z 20 V/1 VI 1885 r. o sposobie wydania ogólnego na­
kazu dla władz sądowych i o odpowiedzialności dyscyplinarnej urzędników są­
dowych -  Zbiór Praw, t. XXVIII, s. 129-131; GSW z 1885 r„ nr 27, s. 41 8 -4 2 0 . 
O czywiście, istniała m ożliwość zaskarżenia orzeczenia sądu okręgowego do w ła­
ściwej izby sądowej. Szerzej na ten temat -  APL, Sąd Okręgowy w Lublinie 
(dalej: SOL) 1128, Senat Rządzący do SOL z 27 V 1911 r., k. 20-22v.
67 GSW z 1880 r., nr 3, s. 17. Sprawy sędziów gminnych guberni lubel­
skiej: SOL 1102, Postanowienie SOL z 11 X 1879 r., k. 9 -12 ; SOL 1104, Posta­
nowienie SOL z 17 V 1880 r., k. 26-26v; SOL 1117, Postanowienie SOL z 30 
XII 1910 r., k. 13-14). W sprawie sędziego gm innego II okręgu powiatu toma­
szowskiego F. I. U lanickiego (SOL 1109, Postanowienie SOL z 4 XI 1900 r., 
k. 2 5 -2 9 ) prokurator SOL z łoży ł nawet protest do WIS, lecz ona orzeczenie  
podtrzymała (SOL 1109, Wyrok WIS z 5 I 1902 r„ k. 32-35).
sadnił Lubelski Sąd Okręgowy „jest on bez żadnego wykształcenia 
i przygotowania zawodowego” .68
W okresie 40 lat funkcjonow ania sądow nictw a gminnego 
w guberni lubelskiej karą nagany ukarano jedynie 6 sędziów gmin­
nych, zaś jednego karą pieniężną za samowolne oddalenie się z miej­
sca urzędowania.69 Do wyjątków należały poważniejsze nadużycia 
sędziów gminnych guberni lubelskiej. O wysokim poziomie moral­
nym sędziów gminnych świadczy ciekawa sprawa sędziego gmin­
nego III okręgu powiatu lubelskiego Antoniego Jaworskiego, które­
go stronniczość i łamanie prawa -  będące powodem wszczęcia aż 
trzech postępowań dyscyplinarnych -  obiły się szerokim echem 
w całej guberni. Na nadzwyczajnym posiedzeniu lubelskiego zjazdu 
sędziów pokoju w dniu 28 VII/ 9 VIII 1878 r. wszyscy obecni sę­
dziowie gminni I okręgu pokojowego guberni lubelskiej solidarnie za­
żądali jego dymisji.70
68 APL, SOL 1101, Wyrok SOL z 14 IV 1879 r„ k. 33-39 .
6Q Karą upomnienia na piśmie zostały przez Lubelski Sąd Okręgowy orze­
czone za niezgodne z prawem uwolnienie aresztanta (SOL 1103, GL do PZSP I 
okręgu pokojowego guberni lubelskiej z 27 IV 1879 r., k. 5 -5 v  i Wyrok SOL z 12
IV 1880 r., k. 3 8 -4 3 , 51-52; SOL 1106, Wyrok SOL z 2 IV 1894 r„ k. 2 6 2 -  
264.), za błędy w orzecznictwie (SOL 1108, Postanowienie SOL z 6 IV 1896 r., 
k. 2 0 -2  lv ) , za opieszałość przy przekazywaniu spraw do zjazdu sędziów  po­
koju i bałagan w dokumentacji sądu gm innego (SOL 1110, Postanowienie SOL 
z 23 IX 1900 r., k. 2 0 -2 3 ), za niewykonanie poleceń prezesa zjazdu i uchybienia 
przy procedurze sporządzenia inwentarza po zmarłym (SOL 1111, Postanowie­
nie SOL z 27 IV 1902 r., k. 2 -2 v  oraz SOL 1113, Ukaz Senatu Rządzącego z 31 
X 1902 r., k. 4 -5 v  i Postanowienie SOL z 10 IV 1903 r., k. 3 1 -3 2 ), za nieścisło­
ści i przeinaczenia w protokołach posiedzeń sądu gm innego (SOL 1119, Posta­
nowienie SOL z 31 VII 1912 r., k. 9 -11). Jedna sprawa dyscyplinarna zakończo­
na orzeczeniem  kary pieniężnej (SOL 1112, Postanowienie SOL z 2 XI 1902 r., 
k. 17—17v).
70 APL, ZSP I okręgu GL 64/1878, PZSP I okręgu pokojowego guberni 
lubelskiej do MS z 1 VIII 1878 r., MS do PZSP I okręgu pokojowego guberni 
lubelskiej z 29 VIII 1878 r. o uwolnieniu ze służby A. Jaworskiego, k. 5 -6; KGL 
1878:94, MS do GL z 28 VIII 1878 r„ k. 43; KGL 1878:22t, GL do GGW z 5 I
1879 r. nfol.
Zasady i tryb odpowiedzialności sędziów pokoju za przestęp­
stwa i wykroczenia popełnione w związku z pełnionym urzędem okre­
ślała ustawa o urządzeniu władz sądowych i postępowania karne­
go. Gdy zachodziło takie podejrzenie wszczynane było śledztwo pier­
wiastkowe na mocy postanowienia właściwego zjazdu sędziów po­
koju. Gdy takie okoliczności wyszły na jaw  w czasie postępowania 
dyscyplinarnego, było ono przerywane.71
Podejrzenia o korupcję lub bulwersujący tryb życia wśród sę­
dziów gminnych spotykały się z reakcją władz, dopiero w m om en­
cie nagłośnienia sprawy. Najczęściej kończyło się to jedynie odm o­
wą rekomendacji po kolejnych wyborach na urząd sędziego gm in­
nego.72 Zdarzały się jednak wypadki pociągnięcia sędziów gminnych 
do odpowiedzialności sądowej w przypadku istnienia znamion prze­
stępstwa. Na terenie guberni lubelskiej w 1882 r. oskarżono sędzie­
go gminnego o szantaż i łapownictwo, w 1893 r. innego o oszustwo 
i wykorzystanie urzędu dla swoich interesów prywatnych, zaś w 1902 
r. -  jeszcze innego o nadużycia w orzecznictwie w celu uzyskania 
korzyści majątkowej.73 Decyzję o oddaniu sędziego gminnego pod
71 Art. 292 ustawy o urządzeniu władz sądowych... i art. 26 postanowie­
nia o zastosowaniu... in f in e
72 Tak było w stosunku do sędziów  gminnych: V okręgu powiatu nowo- 
aleksandryjskiego A. Sonchockiego (APL, KGL 1880:37, PSOL do GL z 13 IX
1880 r., k. 58-58v), IV okręgu powiatu krasnostawskiego A. O. M inkiewicza, 
którem u nikt z  porządnych ludzi n ie chcia t naw et podać ręki (APL, KGL 1904: 
208, Naczelnik powiatu krasnostawskiego do GL z 5 VII 1904 r., nfol; KGL 
1903: 6t, Raporty naczelnika powiatu krasnostawskiego z 4 X i 21 XII 1903 r., 
nfol.), IV okręgu powiatu hrubieszowskiego T. O. Liszkiewicza (APL, PSOL, 
197, Kopia pisma dyrektora II Departamentu MS, D. A. Ż iw kow icza z 6 IX 
1912 r., nfol.).
73 APL, KGL 1877 : t. 7, Spraw ka o postępow aniu  wobec sędziego gm inne­
go  L. Wandycza (bez daty) i Naczelnik LGUŻ do GL z 7 XII 1882 r., nfol; SOL 
1105, ZSP I okręgu pokojowego guberni lubelskiej do SOL z 12 II 1893 r., Dziennik 
posiedzenia porządkowego ZSP I okręgu pokojowego guberni lubelskiej z 26 II 
1892 r., nfol; KGL 1902:88, MS II Departament do GL z 19 XII 1902 r., k.149; 
N. S. Tagancew, Ułożenie o nakazanijach ugalownych i isprawitielnych 1885 goda..., 
s. 241, 3 42-346 . W szczęto jeszcze  w 1911 r. postępowanie karne przeciwko
sąd za popełnione przestępstwo w trakcie urzędowania, podejmo­
wało Ogólne Zebranie Departamentów Kasacyjnych Senatu Rzą­
dzącego.
W czasie pełnienia czynności urzędowych sędziowie gminni 
nosili oznakę wskazującą na ich stanowisko. Sędzia gminny miał znak 
na szyi na pozłacanym brązowym łańcuchu. Znak ten wykonany rów­
nież z pozłacanego brązu miał kształt owalny, pośrodku znajdował 
się herb Rosji, po którego lewej stronie był napis (w języku rosyj­
skim) gminny, po prawej sędzia, zaś na dole 19 lutego 1875 r.74
W szyscy sędziowie gminni korzystali z niewielkich przywile­
jów  określonych w ukazie z 19 II (2 III) 1864 r. o urządzeniu gmin 
wiejskich i później wydanych przepisów o charakterze porządkowym. 
Zostali oni zwolnieni na czas piastowania urzędu od odbywania 
wszystkich powinności w naturze, które ciążyły na innych członkach 
gminy oraz od obowiązku służby wojskowej.75 Ponadto sędziowie 
gminni, jeżeli odsłużyli należycie dwie pełne kadencje na swoim urzę­
dzie, mieli prawo zwolnić od poboru wojskowego jednego ze swo­
ich synów, wychowańca lub innego krewnego.76
sędziem u gminnemu III okręgu powiatu biłgorajskiego Nikołajowi Stiepanowi- 
czow i Woroniczowi za malwersacje finansowe, lecz on zmarł. -  AGAD, WIS 7, 
Kopia pisma PZSP II okręgu pokojowego guberni lubelskiej do dyrektora II Depar­
tamentu MS N. M. D em czyńskiego z 24 X 1911 r., k. 69-69v.
14 Najwyżej zatwierdzony 12(24) VI 1875 r. opis znaków sędziów gmin­
nych i ławników W arszawskiego Okręgu Sądowego -  Zbiór Praw, t. VIII, s. 3 3 1 -  
333.
75 Art. 84 pkt a) ukazu o urządzeniu gmin wiejskich... w związku z art. 
25 postanowienia o zastosowaniu... Wójt (a tym samym i sędzia gminny na pod­
stawie art. 84 pkt b) ukazu o urządzeniu gmin w iejskich w związku z art. 25 
postanowienia o zastosow aniu...) został zwolniony ze służby wojskowej na pod­
stawie ukazu Senatu Rządzącego z 27 V/8 VI 1877 r., który zawiera spis urzę­
dów w służbie państwowej i publicznej, których pełnienie uwalnia od powołania 
z zapasu do armii i do czynnych oddziałów' floty oraz służby w obronie krajo­
wej (Rozdział B -  U rzędnicy w  służb ie  pub licznej) -  Zb iór Praw, t. XI, Warsza­
wa 1883, s. 283.
76 Art. 84 pkt c) ukazu o urządzeniu gmin wiejskich... w związku z art. 25 
postanowienia o zastosowaniu...
Za swoją służbę sędziowie gminni otrzymywali wynagrodze­
nie. Było ono początkowo pokrywane ze składek mieszkańców gmin, 
wchodzących w skład okręgu sądowego co podkreślało charakter 
samorządowy sądu gminnego. Suma potrzebna na utrzymanie sądu 
gminnego, miała być dzielona przez zgromadzenia gminne pomiędzy 
mieszkańców gmin okręgu sądowego proporcjonalnie do ilości po­
siadanej przez nich ziemi ornej.77 Dlatego przy tworzeniu okręgów 
sądowych komisje powiatowe, brały pod uwagę powierzchnię zie­
mi będącej podstawą opodatkowania. Miało to zapobiec zbyt dużym 
dysproporcjom przy wymiarze składki na utrzymanie sądów gm in­
nych różnych okręgów sądowych. Jednolite wynagrodzenie miało 
być określone odgórnie, lecz po analizie propozycji z poszczególnych 
guberni Królestwa, które przygotowano w momencie wprowadze-
77 Art. 8 postanowienia o zastosowaniu...w związku z art. 83 i 84 ukazu
0 urządzeniu gmin w iejskich (DPKP, t. 62, s. 7 9 -8 1 ). A nalogiczn ie płacono  
z upaństwowionych dóbr poklasztom ych, które nie były jeszcze wydzierżawione. 
Postanowienie Komitetu Urządzającego z 20 XII 1868 r. (1 I 1867 r.) -  DPKP, t. 
69, s. 149. Zgodnie z art. 309 pkt 1 postanowieniem  Komitetu Urządzającego 
z 13/25 IV 1865 r. 4 morgi lasu przeliczano na 1 morgę ziem i ornej dla określenia 
składki na utrzymanie administracji gminnej, chyba że uchwałą zgromadzenia gmin­
nego przyjęto w yższy przelicznik. Sbornik praw itie lstw iennych  ra sp o ria żen ijp o  
Uczrieditielnomu Komitetu w Carstw ie Polskom, t. 11,(1865 god), Warszawa 1865, 
s. 176-179; PKU, t. III, s. 346. Jeśli w skład okręgu wchodziła osada, stanowiąca 
odrębną gminę, to udział takiej osady w utrzymaniu w spólnego sądu gminnego 
miał być określony stosownie do art. 309 pkt 2 ww. postanowienia Komitetu 
Urządzającego. Ustalano go stosownie do proporcji liczby m ieszkańców osady 
do liczby mieszkańców pozostałych gmin, wchodzących w skład tego samego 
okręgu sądowego, z „wyłączeniem  osób nie posiadających  w  okręgu sądow ym  
żadnego m a ją tku '.  APL, LGUdsWł 478, GGW do GL z 26 V 1876 r., k. 335v
1 GL w LGUdsW ł do naczelników powiatów guberni lubelskiej z 31 V 1876 r., k. 
67-68; Komisarz ds. w łościańskich powiatu chełm skiego 81, GL w LGUdsW ł 
do naczelników powiatów guberni lubelskiej z 31 V 1876 r., k. 12-13 . Patrz rów­
nież postanowienie Komitetu Urządzającego z 3/15 VII 1870 r. -  PKU, t. XIX, 
s. 108; A. Okolski, Insty tucje  sam orządu gm innego w iejskiego..., s. 327; A. Rem­
bowski, O sam orządzie w iejskim  w K rólestw ie Polskim , G ospodarstw o p u b lic z­
ne gm iny (Podatki -  pow innośc i -  m ajątek -  budżet gm iny) [w:] Pism a, cz. III, t. 
!..., s. 189-190.
nia nowych sądów gminnych. Zgodnie z wytycznymi określonymi 
w piśmie general-gubernatora warszawskiego z 25 I / 6 Ii 1876 r. 
wynagrodzenie sędziego gminnego stanowić miało o statusie sądu 
gminnego w społeczności wiejskiej i nie mogło być mniejsze niż ko­
mornika sądowego przy zjeździe sędziów pokoju (400 rubli rocznie), 
do którego obowiązków należało również wykonywanie orzeczeń są­
dów gminnych.78 Wynagrodzenie sędziego gminnego określone w 
projekcie lubelskiej i kieleckiej komisji gubemialnej w wysokości 450 
rubli należało do najniższych. W projekcie z guberni łomżyńskiej 
suma ta wynosiła aż 1.000 rubli rocznie, lecz pojawiła się również 
propozycja z guberni płockiej, że służba na urzędzie sędziego gmin­
nego z wyboru „stanowi dług obywatelski” i dla tych osób „różnica 
w wynagrodzeniu 100, czy 200 rubli nie ma większego znaczenia”. 
Przy takiej argumentacji płocka komisja gubem ialna uznała za wy­
starczającą  -  jak o  w ynagrodzenie sędziego gm innego -  sumę 
w wysokości 300 rubli.79
O statecznie w ysokość w ynagrodzenia sędziego gminnego 
w skali roku została tymczasowo ustalona uchwałą Komitetu do 
spraw Królestwa Polskiego z 15/27 VI 1876 r. na kwotę 400 rubli, 
mimo że w propozycji generał-gubematora warszawskiego przewi­
dziano m inim alną kwotę 600 rubli, która mogła być podwyższona 
przez zgromadzenia gmin wchodzących w skład okręgu sądowego.80 
Pomniejszenie sumy wynagrodzenia sędziego gminnego spowodo­
wane to było zbliżającym  się terminem otwarcia nowych sądów
78 APL LGUdsW ł 477, Kopia dziennika posiedzeń LGUdsWt z 4 -5  II 
1876 r„ k.586-589., GGW do p.o.GL z 25 I 1876 r„ k.30-30v.
79 APL LGUdsW ł 478, GGW do GL z 25 IV 1877 r„ k. 5 1 6 -5 1 6v. Pro­
pozycje wynagrodzenia rocznego (w  rublach) sędziego gm innego z innych guber­
ni przedstawiały się następująco: kaliska -  od 520 do 820, warszawska, radom­
ska i piotrkowska -  600, siedlecka -7 5 0 , suwalska -  800.
80 APL, LGUdsW ł 478, Wypiska z dziennika KdsKP z 15 VI 1876 r„ k.
5 9 9 -6 0 lv, GGW do GL z 25 IV 1877 r., k. 518; Komisarz ds. włościańskich  
powiatu chełm skiego 81, Wypiska z dziennika KdsKP z 15 VI 1876 r., k. 2 3 -
25 v; Komisarz ds. włościańskich powiatu janow skiego 38, k. 1 1 4 -1 16v; Sbornik  
praw itie lstw iennych  ra sp o rja żen ijp o  kriestijanskom u d ielu .....t. III, s. 78- 80.
gminnych i konieczności zebrania sporych funduszy na ich organi­
zacją, co mogło zniechęcać mieszkańców do sądów gminnych ze 
względu na zbyt wysokie składki. W momencie uchwalenia tego 
aktu, który miał znamię tymczasowości, zdawano sobie już sprawę, 
że ustalona w nim kwota będzie niewystarczająca. Bazowano na 
doświadczeniach Komitetu Urządzającego z 1864 r., gdy propozy­
cje dotyczące wysokości kosztów utrzymania zarządu gminnego oka­
zały się znacznie zawyżone w stosunku do potrzeb. Wysokość po­
szczególnych składników została określona w ten sposób, że w y­
brano najniższe kwoty z propozycji przedstawionych przez komisje 
gubemialne Królestwa Polskiego. Wychodzono z założenia, że jeżeli 
najniższa kwota jest wystarczająca dla jednej z guberni, to powinna 
być również odpowiednia dla innych. Zakładano, że najbliższa prak­
tyka sądów gminnych wykaże, w jakim stopniu sumę określoną przez 
Komitet do spraw Królestwa Polskiego należy podwyższyć.
Zmiany jednak nastąpiły dopiero w 1887 r., gdy utrzymanie 
sądownictwa gminnego przeszło na Skarb Państwa Cesarstwa Ro­
syjskiego, który w tym celu pobierał szereg nowych dodatkowych 
opłat.81 Zmiana mechanizmu finansowania sądownictwa gminnego 
związana była z kłopotami finansowymi sądów gminnych i ciągłymi 
sporami dotyczącymi przekazywania kwot na utrzymanie sądów 
z urzędów gminnych. Wynagrodzenie roczne sędziego gminnego zo­
stało podniesione do 700 rubli, gdyż obawiano się, że utrzymanie
81 NZZRP z 29 XII 1887 r./lO I 1888 r. Z b ió r Praw, t. XXXV, s. 67; 
SU iRP  z 1888 r„ nr 11, st.78; GSW z 1888 r„ nr 9, s. 143-146; LGW z 1888 r., nr 
7, s. 1-2 -  zmiana art. 476 ustaw sądowych... (Projekt taki istniał już od 1882 r.
-  GSW z 1883 r., nr 34, s. 544 i z 1886 r., nr 26, s. 420). Patrz szerzej na temat 
zasad finansowania: M. Turowicz, N ajnow sze zm iany co do uposażenia sądów  
gm innych i opła t w tym celu ustanowionych, GSW  z 1888 r., nr 46, s. 768-770; 
„Kraj” z 1887 r., nr 35, s. 9, „Głos” z 1889 r., nr 9, s. 114-115. Ze względu na 
to, że od tej pory Skarb Państwa pokrywał wszystkie wydatki sądu gminnego, 
do kas skarbowych miała również wpływać -  za pośrednictwem wójtów -  składka 
od gruntów i innych nieruchomości w kwocie, jaką zbierano dotychczas na utrzy­
manie sądu gminnego oraz w szystkie opłaty sądowe w  sprawach cywilnych po­
bierane w sądach gminnych.
wynagrodzenia na dotychczasowym poziomie „spowoduje odejście 
ze służby wszystkich wartościowych jednostek...” .82 Pensja sędziów 
gminnych wypłacana była ze Skarbu Państwa, co nadało ich urzę­
dom charakter etatów, jakiego dotychczas nie miały.
Ponadto sędziowie gminni mianowani przez Ministra Sprawie­
dliwości z pominięciem wybranych kandydatów otrzymywali doda­
tek w wysokości 300 rubli rocznie ze Skarbu Państwa. Już w 1876 
r. M inisterstwo Sprawiedliwości otrzymało ogólną sumę w wyso­
kości 60 000 rubli rocznie ze Skarbu Państwa na dodatkowe uposa­
żenie mianowanych sędziów gminnych.83 Była to forma pomocy dla 
tych sędziów, którzy nie posiadali własnych majątków lub gospo­
darstw w okręgu sądowym i budując od podstaw swoje życie pry­
watne na obcym często terenie potrzebowali wydatniejszej pomocy 
ze strony państwa. Cała kwota przeznaczona dla sędziów gminnych 
w Królestwie Polskim stanowiła dotację celową, której niewykorzy­
stana część miała powrócić do budżetu Ministerstwa Sprawiedliwo­
ści. To samo dotyczyło tych sędziów gminnych, którzy na tym urzę­
dzie przesłużyli już  dwie pełne kadencje i zostali wybrani na trze­
cią.84 Stanowiło to poważne obciążenie finansowe, dlatego Minister 
Sprawiedliwości często nakłaniał do wyboru „właściwego” kandy­
data na urząd sędziego gminnego.
82 APL, LGUdsW ł 478, PZSP II okręgu pokojowego guberni lubelskiej do 
GL z 19 VII 1877 r., k. 5 5 2 -5 5 3 v. Podobne obawy wyraża -  co znajdowało 
zresztą odzw ierciedlenie w panującej rzeczyw istości -  M. Turowicz, op. cit., 
s. 7 6 6 -7 6 7 ; P ro jek to w a n a  reform a są d ó w  gm innych , GSW  z 1889 r., nr 14, 
s. 213.
83 NZZRP z 4 /16 IX 1876 r. (ogłoszone ukazem Senatu Rządzącego z 27 
IX / 9 X 1876 r. -  Z biór Praw, t. IX, s. 283-284 .
84 Zbiór Praw, t. XXXV, NZZRP z 29 XII 1887 r./lO 1 1888 r., s.73-75 , 
SU iR P  z 1888 r„ nr 11, s. 78; GSW z 1888 r„ nr 9, s. 146 i nr 13, s. 227; APL, 
ZSP I okręgu GL 3/1897, PZSP I okręgu pokojowego guberni lubelskiej do MS 
z 19 III 1897 r., nfol. W rzeczywistości w obliczu dużego zakresu obowiązków  
suma ta była nadal zbyt niska dla zajmujących stanowiska sędziów ziemian. Ode­
rwanie od zajęć gospodarczych na rzecz służby sędziowskiej traktowano jako 
prawdziwa obyw atelską zasługę. -  L. Górski, Znaczen ie  i obow iązki w iększej 
w łasności z iem sk ie j w K rólestw ie  P olskim , „Niwa”, 1885, t. XXVII, s. 168.
Urlopy sędziom gminnym i ławnikom w wymiarze nie prze­
kraczającym jednego miesiąca przyznawał na ich wniosek zjazd sę­
dziów pokoju. Przyznanie dłuższego urlopu czy uwzględnienie proś­
by o zwolnienie ze służby zależało od decyzji M inistra Sprawiedli­
wości. Sędziowie gminni mogli być również nagradzani niższymi or­
derami (św. Stanisława 11 i III klasy lub św. Anny III klasy) za po­
święcenie w pracy sądowej lub długoletnią służbę obywatelską. Były 
one jednak w praktyce przyznawane niezwykle rzadko.
Urząd sędziego gminnego nie mógł być łączony z innym urzę­
dem służby rządowej lub obywatelskiej, z wyjątkiem urzędów ho­
norowych w miejscowych zakładach dobroczynnych i naukowych.85 
Mogli natomiast -  na takich samych zasadach, jak  sędziowie poko­
ju -uczestniczyć w kasach oszczędnościowo-pożyczkowych urzęd­
ników Ministerstwa Sprawiedliwości zorganizowanych w poszcze­
gólnych guberniach. Na kapitał tworzonych kas oszczędnościowo- 
pożyczkowych składały się potrącenia z wynagrodzenia urzędników, 
którzy zadeklarowali swój udział. Nie była to jednak popularna for­
ma oszczędzania wśród sędziów gminnych.86
Ze względu na fakt pochodzenia z miejscowego środowiska 
i prestiżu, jakim  się cieszył sędzia gminny powierzano mu z mocy 
prawa szereg innych istotnych funkcji. W guberni warszawskiej, 
a następnie w całym Królestwie Polskim sędziowie gminni otrzy­
mywali godność okręgowego kuratora trzeźwości. Wielu jednak 
z nich, ze względu na duży zakres obowiązków sądowych, zm u­
85 Art. 42 o organizacji władz sądowych... w związku z art. 32 postano­
wienia o zastosowaniu...
86 W 1900 r. do takiej kasy oszczędnościowo-pożyczkowej w gubem i lu­
belskiej z I okręgu pokojowego spośród 25 sędziów  gminnych należało jedynie  
trzech, zaś rok później tylko jeden. APL, ZSP 1 okręgu GL 46/1899, Ustawa 
kasy oszczędnościow o-pożyczkow ej urzędników MS w guberni lubelskiej za­
twierdzona 19 V 1899 r.; Prezes SOL do PZSP I okręgu pokojowego gubem i 
lubelskiej z 13 X 1899 r.; Zarząd kasy oszczędnościowo-pożyczkowej urzędni­
ków Ministerstwa Sprawiedliwości w gubemi lubelskiej do PZSP I okręgu poko­
jow ego guberni lubelskiej z 15 XI 1900 r. i 14 XII 1901 r., nfol.
szonych było prosić o uwolnienie z tego stanowiska.87 Ponadto od 
1906 r. w obliczu zbliżających się wyborów do Dumy Państwowej 
sędziowie gminni byli na podstawie okólnika Ministra Sprawiedliwości 
powoływani przez prezesa właściwego zjazdu sędziów pokoju do 
składu powiatowych komisji wyborczych.88
Jako urzędnicy pobierający uposażenie w służbie obywatelskiej 
na podstawie art.31 ustawy z 11/24 XII 1905 r. o wyborach do Dumy 
Państwowej posiadali prawa wyborcze. Lecz na podstawie okólni­
ka M inistra Sprawiedliwości z 12/15 X 1906 r., a potem ukazu Se­
natu Rządzącego zakomunikowano wszystkim sędziom gminnym, że 
nie m ają prawa należeć w charakterze członków do związków, partii 
i stronnictw politycznych.89
W literaturze naukowej, historycznej i historyczno-prawnej, 
dominuje negatywna ocena sądownictwa pokojowego. Ukształtowała 
się ona głównie w oparciu o pamiętniki i wspomnienia oraz bardzo 
krytyczną literaturę i publicystykę z epoki. Ocena ta, niewątpliwie 
w znacznym stopniu uzasadniona, grzeszy jednak ogólnikowością. 
Nie uwzględnia bowiem ona szeregu czynników, które powodowa­
ły, iż stosunek różnych warstw społeczeństwa polskiego do pokojo­
wych instytucji sądowych był zróżnicowany. Ponadto, poddać nale­
ży odrębnej ocenie rosyjskich sędziów pokoju i wybieranych -  z re­
guły Polaków -  sędziów gminnych.
W przeciwieństwie do sędziów pokoju sądy gminne, dzięki za­
chowanej zasadzie wyboru zyskały zaufanie i znaczny autorytet 
w oczach społeczeństwa lokalnego. Były one w okresie całkowitej 
unifikacji ustrojowej i prawnej Królestwa i Rosji - , jed y n ą  instytu­
cją odrębną o charakterze liberalno-demokratycznym, nie mającą
87 GSW z 1899 r„ nr 39, s. 605.
88 GSW z 1906 r„ nr 48, s. 741.
89 APL, PSOL 88, Ukaz Senatu Rządzącego z 5/18 11 1907 r„ nfol; GSW
z 1907 r., nr 1, s. 8 i nr 9, s. 134-135; Patrz szerzej na ten temat S. Walicki,
P rzym usow a bezpartyjność sędziow ska, GSW  z 1907 r., nr 19, s. 286-287  i nr 
20, s. 2 9 9 -3 0 0  i nr 21, s. 315-316 .
odpowiednika w żadnej innej dziedzinie życia publicznego Królestwa 
Polskiego” .90 Ten charakter sądownictwa gminnego spowodował, 
iż ludność wiejska widziała w nim swój własny sąd.91 W znakomi­
tej większości urząd sędziego gminnego znalazł się w rękach Pola­
ków. Dzięki temu sąd gminny pozostał tą formą samorządu, która 
w swojej działalności przeciwstawiała się polityce rusyfikacyjnej, 
a nawet wykazywała pew ną solidarność ze społecznością lokalną. 
Rewidujący w 1914 r. sądownictwo gminne 1 okręgu pokojowego 
guberni płockiej prezes miejscowego zjazdu sędziów pokoju wska­
zywał na charakterystyczną u sędziów gminnych z wyboru prakty­
kę do nakładania niskich kar zwłaszcza w sprawach policyjnych.92 
To właśnie najbardziej niepokoiło władze rosyjskie, które były po­
zbawione pełnej kontroli nad tą  częścią życia społeczeństwa polskie­
go, tym bardziej, że sprzeciw ludności wiejskiej budziła nadmierna 
ingerencja powiatowych władz administracyjnych w przebieg wy­
borów na urzędy sądowe. W przypadku narzuconego „wyboru” oso­
by niekompetentnej, w iną zawsze obarczano władze rosyjskie. Ra­
cjonalne kryteria wyboru sędziego gminnego przez m iejscową lud­
ność stanowiły wykształcenie i doświadczenia wyniesione z poprzed­
niej kadencji.
W celu zapewnienia właściwego wymiaru sprawiedliwości 
wybierano osoby, legitymujące się średnim lub wyższym wykształ­
ceniem. Byli to z reguły przedstawiciele ziemiaństwa polskiego, któ­
rzy (w przeciwieństwie do urzędników) spełniali określony w pra­
wie cenzus majątkowy.
90 A. Korobowicz, Sądy gm inne..., s. 264; W. Sobociński, Zagadnienie re­
fo rm y  sądow ej..., s. 153.
91 Potwierdzają to nawet słowa starszego prezesa Warszawskiej Izby Są­
dowej W. A. Aristowa w sprawie projektów zniesienia sądów gminnych generał- 
gubernatora warszawskiego J. Hurki. „Sądy gminne, pomimo krótkiego czasu 
przyjęły się, a przerwanie ich bytu wyw ołałoby niechybnie niezadowolenie wśród 
ludności, jako ograniczenie nadanych jej praw” -  W. Spasow icz i E. Piltz, Są ­
downictwo w K rólestw ie P olskiem ..., s. 57.
92 RGIAP, F. 1405, op. 545, nr 18596, k. 4; A. Korobowicz, Sądow nic­
two..., s. 107.
Sprawne funkcjonowanie i dobrą opinię zawdzięczało sądow­
nictwo gminne również wysokiemu poziomowi etyki i poczuciu speł­
niania obowiązku obywatelskiego u znakomitej większości sędziów 
gminnych, otoczonych szacunkiem miejscowej ludności. Same zaś 
sądy gminne były szkołą demokracji i poszanowania cudzej własno­
ści. Zdarzały się co prawda przypadki nadużyć lub niekompetencji, 
lecz dzięki zasadzie wyboru możliwa była po upływie kadencji zmiana 
składu personalnego w sądzie gminnym.
Wnioski te nie dotyczą sędziów gminnych na terenach obję­
tych intensyw ną polityką narodowościowo-wyznaniową zaborcy, 
gdzie urząd ten obsadzano w trybie administracyjnym przez lojalne 
osoby wyznania prawosławnego. Stąd też na tym stanowisku przy­
padkowe osoby, wojskowi w stanie spoczynku oraz znajomi lub 
krewni urzędników rosyjskich; nie byli oni w stanie pozyskać miej­
scowej ludności, tym bardziej, że dzieliła ich dodatkowo bariera ję ­
zykowa. M ianowani na tych terenach sędziowie gminni „pocho­
dzenia ruskiego”, całkowicie dyspozytywni wobec administracji ro­
syjskiej byli izolowani w stosunkach wiejskich, co było sprzeczne 
z duchem całego modelu sądownictwa pokojowego.
Bronisław H. Bladocha
Rzecznik prasowy 
w systemie francuskiej administracji centralnej 
a organizacja agencji prasowych
Współczesnemu systemowi prasowemu we Francji nie poświę­
cono zbyt dużo publikacji, dlatego może, iż pisanie o środkach m a­
sowego przekazu we Francji jest zadaniem bardzo trudnym, głów­
nie ze względu na ich zróżnicowanie, dynamikę przekazu, silne związ­
ki z życiem politycznym, bieżącymi wydarzeniami społeczno-politycz­
nymi, a także lub przede wszystkim ze względu na ich w ielką nie­
stabilność. We Francji pod pojęciem „systemu prasow ego” rozumie 
się wszelkie środki masowego przekazu; nie tylko prasę drukow a­
ną, ale także radio i telewizję, agencje informacyjne, reklamowe, jak 
również wszelkie problemy ekonomiczne, które kształtują przepływ 
informacji; to także całe zespoły ludzi -  dziennikarzy, tworzący i prze­
kazujący informacje, to w końcu relacje pomiędzy poszczególnymi 
mediami -  wszystko to jest zespołem powiązanych ze sobą elem en­
tów, które tworzą system prasowy, będący częścią komunikowania 
masowego.
Na współczesny system prasowy we Francji składają się dwa 
rodzaje instytucji medialnych. Pierwszy z nich to wszelkie redakcje 
i wydawnictwa prasowe oraz nadawcy radiowi i telewizyjni. Każ­
dy człowiek według własnego uznania może je  oceniać, może z nich 
korzystać, w ybierać formę kontaktu z nim i, bądź zrezygnow ać 
z nich. Drugi typ instytucji, które składają się na system prasowy, 
to takie, z którymi przeciętny konsument mediów na co dzień nie 
obcuje. To właśnie od tych instytucji, od jakości ich działania zależy 
w dużej mierze sprawność i skuteczność funkcjonowania systemu 
medialnego jako całości. Przykładem tych instytucji są agencje pra­
sowe i biura rzeczników, bez których istnienia nie sposób w yobra­
zić sobie dobrego funkcjonowania ani redakcji dzienników, czaso­
pism, radio-fonii i telewizji ani instytucji administracji państwowej.
Jednym z najważniejszych czynników powodzenia wszelkiej 
działalności wymagającej aktywnego udziału zbiorowości ludzkich, 
a zatem działalności społecznej i gospodarczej, jest zapewnienie so­
bie akceptacji ze strony różnych grup społecznych.1 We wszystkich 
państwach dem okratycznych odpowiednie artykuły ustaw zasadni­
czych gwarantują prawo do wolności słowa, wolności prasy oraz 
prawo pozyskiwania informacji z powszechnie dostępnych źródeł. 
Artykuły te stanowią podstawę do nałożonego na rządy i urzędy pre­
zydenckie zadania informowania obywateli o pracy tych urzędów
i ich urzędników. Zarówno obowiązek formalny, jak  i zrozu-mienie 
przez polityków konieczności rzetelnej informacji wyborców i opinii 
publicznej powodują, że działy prasowe i promocyjne zajmują liczą­
ce się pozycje w strukturach organizacyjnych poszczególnych urzę­
dów.2
W strukturze Kancelarii Prezydenta Francji przewidziano rów­
nież stanowisko zarówno rzecznika prasowego Prezydenta, jak i ko­
mórki wspierającej poczynania rzecznika. Głównym zadaniem ko­
mórki prasowej jest kompleksowa obsługa organizacyjno-technicz­
na obsługi dziennikarzy i ekip radiowo-telewizyjnych, relacjonujących 
pracę Prezydenta i jego Urzędu. Wszelkie wiadomości o aktywno­
ści prezydenta -  jego wystąpienia, relacje z wizyt, z ważniejszych 
wydarzeń i spotkań krajowych, są publikowane w biuletynach in­
formacyjnych służb prasowych rządu lub MSZ.3
U rząd P rem iera Francji m a najbardziej rozbudow aną ze 
wszystkich centralnych urzędów państwowych strukturę informa- 
cyjno-promocyjną. Obok służby prasowej, zajmującej się kontakta­
mi z prasą, do których należą akredytacje i wywiady, której siedzi­
ba znajduje się bezpośrednio w Urzędzie Premiera, istnieje tzw. S1D
1 Z. Zemler [w:] T. Goban-Klas, P ublic R elations czyli prom ocja  reputa­
cji, Warszawa 1997, s. 13.
2 A. Drzycimski, R zeczn icy  i biura prasow e na kw iecie  [w:] Sztuka kszta ł­
tow ania  w izerunku, Warszawa 1988, s. 296.
3 Tamże, s. 287.
-  Service dTnformation et de Diffusion du Premier M inistre -  in­
formująca i promująca poczynania rządu. Głównym zadaniem ist­
niejącego od 1976 roku SID’u jest koordynacja działań poszczegól­
nych ministerialnych ośrodków informacji i promocji -  oraz funkcji 
doradczych dla działań tych instytucji.
Funkcja doradcza pełniona przez Service d'lnformation et de 
Diffusion du Premier M inistre polega na dostarczaniu poszczegól­
nym ministerstwom materiałów informacyjnych i ekspertyz na te­
mat:
• rządowej kampanii informacyjnej: jako przedstawiciel pań­
stwa, w imieniu poszczególnych ministerstw SID negocjuje z reali­
zatorami kampanii informacyjnej jej warunki cenowe oraz szczegó­
ły organizacyjno-techniczne,
• sondaży: SID kontroluje przebieg sondażu i jest uprawniony 
do interwencji na każdym etapie realizacji sondażu,
• dokumentacji: Centrum Dokumentacji prowadzi bank danych 
deklaracji, decyzji i wypowiedzi osobistości życia politycznego, związ­
kowego i gospodarczego Republiki,
• wydaje rocznik Media -  SID, prowadzi bank danych pra­
sowych, archiwum i wykonuje na zamówienie dossier prasowe,
• stosunków międzynarodowych; służy doradztwem i pom o­
cą techniczną zagranicznym korespondentom, wydziałom prasowym 
ambasad, obcokrajowcom oficjalnie wizytującym Francję.
Służba ta zajmuje się samodzielną pracą analityczno-informa- 
cyjną, której efekty publikowane są w formie broszur i periodyków. 
Raz na kwartał SID zwołuje Komisję Uzgodnień, której zadaniem 
jest zatwierdzenie polityki informacyjnej poszczególnych ministerstw 
oraz czuwanie nad ujednoliceniem pozytywnego wizerunku Francji 
na arenie międzynarodowej,4 zlecanie sondaży opinii publicznej, opra-
4 MSZ Francji dysponuje rozbudowanym system em  informacji prasowej. 
W ramach resortu funkcjonują dwie odrębne organizacje, Dyrekcja Prasy i Dy­
rekcja Informacji.
cowywania programów promocyjno-informacyjnych o charakterze 
politycznym, dyplomatycznym czy kulturalnym.
W systemie prasowym Francji nie istnieją określone, skodyfi- 
kowane zasady funkcjonowania rzeczników prezydenta, premiera czy 
poszczególnych resortów. Rzecznicy, jako urzędnicy państwowi wy­
ższego szczebla, zobowiązani są do prowadzenia polityki informa­
cyjnej polegającej na promowaniu, wyjaśnianiu oraz uzasadnianiu 
działań poszczególnych resortów i ich szefów.
Biura prasowe stanowią istotne źródło informacji rozpowszech­
nianych przez media drukowane i audiowizualne, które to media je 
wybierają, kształtują i kom entują dla swoich czytelników, widzów
1 słuchaczy. Naturalnym  jest w tej sytuacji fakt, że część wymagań 
stawianych przedsiębiorstwom  prasowym znajduje się w statusie 
ogólnym agencji prasowych we Francji. W obecnym stanie status 
ogólny agencji prasowych wynika rzeczywiście z polecenia z dnia
2 listopada 1945 roku. Art. 1 rozporządzenia z dnia 2 listopada 1945 
r. o agencjach prasowych, określa je  jako „organizmy prywatne, któ­
re dostarczają gazetom i periodykom artykuły informacyjne, repor­
taże, fotografie i wszystkie inne elementy redakcyjne, a które czer­
pią swoje główne źródła z tych dostarczycieli” .5 Kompletując defi­
nicję tego samego artykułu należy pamiętać, że „nie mogą czerpać 
korzyści z nazewnictwa, agencje prasowe, których organizmy wpi­
sane są na listę ustaloną w projekcie Komisji Patentowej odnośnie 
publikacji i agencji prasowych” .6
Agencja prasowa jest ogniwem łączącym  rynek informacji 
obejmującym całą kulę ziemską, z rynkiem prasy, który przy dzisiej­
szym zasięgu środków masowego przekazu obejmuje praktycznie 
całą populację ludzką.7 Definicja agencji sprowadza się więc do 
dwóch cech: grom adzenia i rozpowszechniania informacji. Te dwie 
istotne cechy, wyróżniające agencje prasowe spośród innych insty­
tucji środków  m asow ego przekazu, są w arunkiem  członkostwa
5 E. Derieux, D ro it des m edia, Edition DALLOZ, Paris 1995, s. 35.
6 Tamże, s. 33.
7 A. Habel, W spółczesny system  p rasow y F rancji, Poznań 1998, s. 17.
w Europejskim Stowarzyszeniu Agencji Prasowych.8 Paragraf 1 tego 
statutu stanowi: „w skład Stowarzyszenia wchodzą instytucje, które 
działając pod nazwą agencji prasowych, stawiają sobie za cel gro­
madzenie i rozpowszechnianie informacji przeznaczonych przede 
wszystkim dla radia, gazet i telewizji” .9 Istotnym wydaje się zwłasz­
cza drugi element, czyli „rozpowszechnianie” dla różnych publika­
torów, który eliminuje szereg instytucji zbierających informacje dla 
potrzeb własnych lub innych instytucji, lecz nie w celu ich dalszej 
publikacji. Chodzi tu głównie o kompletne i szczegółowe informacje 
dla potrzeb administracji państwowej, gospodarki i nauki, zbierane 
w wąskim, specjalistycznym zakresie przez resortowe i urzędowe 
biura informacji, biura prasowe organizacji społeczno-politycznych, 
których nie zalicza się do agencji prasowych, ponieważ w ich pra­
cy nie występuje element wtórnego rozpowszechniania -- dla innych 
środków masowego przekazu — i nie ma elementu pośrednictwa 
w zakresie informacji.
We Francji ogromne znaczenie odgrywa Agence France Pres- 
se. Powstała ona w wyniku konieczności, pod presją najstarszej agen­
cji Havasa, założonej w 1935 roku w Paryżu. Charles Havas był 
pierwszym człowiekiem, który zrozumiał istotę szybkości i dokład­
ności przepływu różnych informacji. Z biegiem czasu dokonał on 
wielkiej rewolucji w pracy agencji, zamieniając ją  w potężną insty­
tucję sprzedającą informacje; zbudował w ielką sieć koresponden­
tów w kraju i za granicą. Havas otrzymał wielkie wsparcie finan­
sowe ze strony państwa, jednak nie można było już mówić o pełnej 
niezależności. Dzięki niemu powstały również i inne agencje praso­
we -  Wolffa i Reutera. Pierwsza powstała w Berlinie w 1951 roku, 
natomiast druga w Londynie. W 1959 roku te trzy agencje podpisa­
ły umowę o podziale pomiędzy nimi stref wpływów informacyjnych. 
Podczas drugiej wojny światowej, w 1940 roku państwo zakupiło 
część informacyjną Agencji, a oficjalna jej nazwa brzmiała Office
8 R. Borkowski, In form acyjne agencje prasow e, Kraków 1976, s. 11.
9 Tamże, s. 12
Francais d ’information (OFI). Natomiast w Londynie, gdzie prze­
bywali dziennikarze Havasa, powstała w tym czasie Agence Fran- 
caises Independente -  Francuska Agencja Niezależna -  (AF1).
„Prawdziwa” Agence France Presse narodziła się 20 sierp­
nia 1944 roku, w dniach powstania paryskiego. Kilku młodych dzien­
nikarzy opanowało siedzibę przy Placu Giełdy i zapoczątkowało de­
peszą powstanie tej agencji. Jednak formalnie powstała ona dopie­
ro 30 września 1944 r. na mocy dekretu, który ministrowi do spraw 
informacji przydzielił prawo do opieki nad agencją.10 W tamtych cza­
sie wszelkie dotacje pochodziły od rządu, które stanowiły podstawę 
działalności agencji, a przy okazji uzależniły ją  od siebie. Jednak było 
to rozwiązanie prowizoryczne. W okresie IV Republiki kwestia ta, 
obok radia i telewizji, stała się tematem ostrych tarć politycznych, 
wielu dyskusji i projektów. Chodziło bowiem o wpływ państwa na 
instytucję całego systemu informacyjnego. Prasa lewicowa oskar­
żała rządy o chęć „zniewolenia” Agencji dla wywierania wpływu 
na wszystkie środki przekazu." Proponowano, aby Agencja unie­
zależniła się od rządów, i w tym celu postulowano nadanie jej for­
my towarzystwa akcyjnego i podział akcji wyłącznie między użyt­
kowników, głównie prasę drukowaną, radio i telewizję. Inny projekt 
zakładał nawiązanie do metod Havasa, czyli oparcie całego działa­
nia na dążeniu do zysku za wszelką cenę. Istotny wpływ wywiera­
ły rządy, które w odpowiedni dla siebie sposób próbowały podpo­
rządkow ać sobie agencję i wywierać na nią wpływ. Działalność 
agencji w różnych okresach przechodziła wiele zmian, przeobrażeń. 
Agencja prasowa bardzo szybko się rozrastała i zaczęła nawiązy­
wać do tradycji H avasa.12
10 Dekret z 30 września 1944 roku, który potwierdzał formalnie utworze­
nie AFP, na m ocy prowizorycznego stanu oddawał ją  pod opieką ministra infor­
macji. Pierwszym  dyrektorem regionalnym AFP został Franęois Crucy.
" B. Gołka, W spółczesny system  p rasow y F rancji, Warszawa 1994, s. 84.
12 J. Fluteau, A F P  -  une h isto ire de 1'Agence F rance Presse 1994-1990, 
Paris 1992, s. 489.
Przez cały ten okres Agencja nie miała formalnego statusu,
i dopiero w 1957 roku, dzięki zaangażowaniu się m inistra sprawie­
dliwości F. Mitteranda doszło do jego opracowania. Statut określał 
Agencję jako „autonomiczny organizm, wyposażony w osobowość 
cywilną, której funkcjonowanie opiera się o zasady kom ercjalne” .13 
Na informacje nie mógł mieć wpływu ani aspekt polityczny, ani ide­
ologiczny, ani ekonomiczny, a głównym zadaniem Agence France 
Presse miało być dokładne i rzetelne przekazywanie informacji. M ia­
ła ona być agencją godną zaufania, a także stawać się instytucją
0 zasięgu światowym.14 Ze statusu ogólnego o agencjach prasowych, 
koniecznie należy wyróżnić, w prawie francuskim, status szczegól­
ny Francuskiej Agencji Prasowej. AFP jest to „przedsiębiorstwo 
poza publiczne, powo-łaniem jego jest utworzenie jednej z wielkich, 
informacyjnych agencji św iatow ych” .15 Status ten określany jest 
przez prawo z 10 stycznia 1957 roku. Prawo to daje definicję Fran­
cuskiej Agencji Prasowej i precyzuje jej specyficzne powinności. 
Definicja, którą podaje artykuł 1 prawa z 1957 roku AFP nadaje jej 
naturę prawną. Jest organizm em  autonom icznym , wyposażonym 
w osobowość cywilną, której zarządzanie ustalone jest według reguł 
handlowych. Jest także jednocześnie sprecyzowany jej cel: „szukać, 
tak we Francji, jak i za granicą elementów informacji kompletnej
1 obiektywnej”.16 Powinności i formy organizacyjne określone są przez 
prawo z 10 stycznia 1957 roku; m ają jedynie za cel pozwolić Fran­
cuskiej Agencji Prasowej przyjąć poprawnie swoją misję. Art. 2 pra­
wa o agencjach, precyzuje powinności podstawowe AFP w sferze 
niezależnej, bezstronnej, dokładnej, obiektywnej informacji. Powin­
13 E. Derieux, D roit de m edias, s. 33.
14 W tym właśnie roku AFP doczekała się sw ojego statutu. Bardzo dużą 
rolę odegrał Franęois Mitterand, ów czesny minister sprawiedliwości w rządzie 
P. Mendesa.
15 Tamże, s. 35.
16 Tekst źródłowy -  Status Agencji France Presse z 10 stycznia 1957 r., 
art. 1 stwierdzał, iż „celem agencji jest zbieranie we Francji i za granicą elem en­
tów informacji pełnej i obiektywnej oraz sprzedawanie jej użytkownikom ”.
na dążyć do przekazywania swym odbiorcom informacji dokładnej, 
bezstronnej i godnej zaufania. Powinna starać się o zapewnienie ta­
kich warunków swej działalności, które są odpowiednie dla instytu­
cji informacyjnej o zasięgu światowym. Jest jej również powierzo­
na misja wzięcia na siebie usytuowania i określenia natury informa­
cji ubranych i rozprowadzanych, także jej wymiar międzynarodowy. 
Prawo to określa skład, sposób wyznaczania i władze organów kie­
rowniczych (rada administracyjna, przewodniczący -  dyrektor ogólny
-  naczelny) i sposób kontrolowania (rada nadzorcza, komisja finan­
sowa).
Do nadzoru nad ogólnym przestrzeganiem zasad statutowych 
Agencji została powołana Rada Nadzorcza -  Le Conseil Superieur 
złożona z siedmiu członków: członka Rady Stanu, wybranego przez 
Zgromadzenie Ogólne Rady Stanu, członka Sądu Apelacyjnego, po­
dobnie wybieranego, dwóch przedstawicieli kierowników przedsię­
biorstw  prasowych, wyznaczonych przez organizacje zawodowe, 
dziennikarza wyznaczonego również przez organizacje zawodowe, 
przedstawiciela ORTF17 oraz dwóch osób wybranych przez powyż­
szych sześciu członków Rady. Rada Nadzorcza posiadała szerokie 
uprawnienia. Do niej można było kierować wszelkie skargi na dzia­
łalność agencji i zatrudnionych w niej dziennikarzy i to właśnie ona 
była w stanie wstrzymać wykonanie decyzji prezesa AFP. Rada 
wybiera przewodniczącego i dyrektora ogólnego agencji. W skład 
rady administracyjnej wchodzi większość, bo aż 8 na 15 członków 
stanowią przedstawiciele prasy drukowanej, 2 radia i telewizji (pu­
blicznej), 3 władz publicznych korzystających z usług AFP, 2 perso­
nelu.-Dwaj przedstawiciele prasy wyznaczeni są przez Syndykat pra­
sy paryskiej (SPP), pozostali przez Syndykat dzienników departa­
m entowych (SQD), Syndykat prasy regionalnej (SPQR). Rada wy­
biera na trzy lata prezydenta -  dyrektora generalnego AFP, który 
sprawuje w praktyce pełnię władzy przez Agencję. Przygotowuje
11 ORTF -  od 1965 r. miał nim być Prezes Rady Administracyjnej ORTF, 
a następnie prezes -  dyrektor generalny.
on i zapewnia wykonanie decyzji Rady A dm inistracyjnej.18 Rada 
najwyższa AFP składa się z 8 członków m ianowanych na trzy lata. 
Prezydentem jest zawsze członek Rady Państwa, wybrany przez jej 
zgromadzenie generalne. Rada Najwyższa może także przedstawić 
dwie kandydatury na stanowisko prezydenta -  dyrektora general­
nego (PDG), jeśli Rada Administracyjna nie może wyłonić odpo­
wiedniego kandydata. Wszystko w tekście prawa jest przeznaczo­
ne do wzięcia na siebie niezależności przez Francuską Agencję Pra­
sową; przedsiębiorstwo poza publiczne w stosunku do Państwa, na­
wet jeśli, lub ponieważ, to przedsiębiorstwo bierze na siebie okre­
śloną część, szczególnie swego finansowania. Poza pewnymi sub­
wencjami lub dotacjami budżetowymi zwanymi „w yjątkow ym i” . 
Agence France Presse ściąga jeszcze około połowę swoich docho­
dów rocznych z opłat za abonament od swoich działów inform acyj­
nych, wpisanych przez administrację i działy publiczne.
W aktualnym stanie, klientela mediów (gazety, radio, telew i­
zja) za wszelką cenę nie pozwala przejąć przez innych potenta­
tów agencji prasowej. W iększość przedstaw icieli prasy w łonie 
Rady Administracyjnej nie zapomina niewątpliwie o chwili ustale­
nia taryf abonamentowych, które oni, jako  klienci m uszą przejąć 
pod swoje utrzymanie. Agencja prasowa nie jes t w pełni nieza­
leżna od państwa, ale również nie jest jem u ślepo podporządko­
wana. Wolność i inform acja szuka zawsze swojej drogi pom iędzy 
ryzykiem, presją władzy publicznej i między drogą kapitału. Obec­
nie Agence France Presse posiada 150 placów ek i około 2 tysię­
cy korespondentów na świecie. Nadaje 24-godzinny serwis o w y­
darzeniach politycznych na świecie, finansach, wiadom ości spor­
towe, serwis fotograficzny.19
W kolejnych latach następował rozwój Agencji, która um ac­
niała swoją pozycję wśród międzynarodowych koncernów informa­
18 Funkcję tę pełnili kolejno: Jean Marin, Claud Roussel, Roger Bouzinac, 
Henri Pigeat.
19 Quid 1996, s. 1610.
tycznych, tj. Reuter -  Wielkiej Brytania20, Associated Presse i Uni­
ted Presse In ternational21 -  USA, Deutsche Presse A gentur22 -  
Niemcy, a także Agencja TASS23 -  Rosja. Agence France Presse 
rozwija się najlepiej spośród przedstawionych agencji, wydając tym 
samym najw iększą liczbę gazet, bo aż 12 tysięcy oraz posiadającą 
69 agencji na całym świecie.24 Obecnie agencja zatrudnia około 2500 
osób, a wśród nich ok. 950 dziennikarzy, natomiast 450 za grani-
rn 25cą.
20 REUTER -  najstarsza brytyjska agencja prasowa, założona w 1851 r. 
w Londynie (oficjalna data 8 i siedziba), powstała w Niem czech w 1850 r. ja­
ko finansowy serwis informacyjny dla odbiorców w Niem czech, Francji, Belgii
i W. Brytanii; od 1861 aigencja miała swoich dziennikarzy w Azji, Afryce i Au­
stralii; w 1984 r. przekształcona w spółkę akcyjną; jedna z najważniejszych agencji
0 zasięgu św iatow ym , redakcje w Now ym  Jorku, Hongkongu i Londynie, za­
pewniają informacyjny serwis całodobowy w języku ang, niem, franc, hiszp, przy­
gotow yw any przez 1474 dziennikarzy w 83 krajach (1993); korzysta z niego  
ok. 2200  agencji informacyjnych, dzienników i stacji radiowych.
21 ASSOCIATED PRESSE -  AP amer. Agencja prasowa z siedzibą w No­
wym  Jorku, zał. 1848 przez sześciu wydawców prasowych; 1892 r. przekształ­
cona w centralną ag. amer. o statusie spółki; od 1900 r. oficjalna agencja prasowa 
St. Zjednoczonych. Ma 143 biura krajowe i 86 zagr., też w Polsce. UNITED  
PRESS INTERNATIO NAL-am er. prywatna agencja prasowa; powstała w 1958 
r. z  połączenia United Press Assotiation (zał. przez Skrappsa w 1907) i Interna­
tional N ew s Servis (INS, zał. 1909 jako American N ew s Servis przez Hersanta, 
od 1928 INS); biura w 90 krajach.
22 DEUTSCHE PRESSE-AGENTUR -  (DPA) gł. agencja prasowo-infor­
macyjna N iem iec, z siedziba w Hamburgu; zał. 1949 r. jako towarzystwo akcyj­
ne, którego w łaścicielam i są w ydawcy prasy, radiofonia i telewizja.
23 TASS -  TIELEGRAFNOJE AGIENSTSW O SOWIETSKOGO SOJU- 
ZA -  centralna agencja prasowa Rosji zał. 1925 r.; publikowała serwis informa- 
cyjny obejmujący w iadom ości krajowe i zagraniczne dla odbiorców własnych
1 zagranicznych.
24 Rozwój agencji prasowych na św iecie: AP -  1302 gazety i 3400 stacji 
w U SA, 62 przedstawicielstwa i 559 korespondentów, UP1 -  7079 gazet, 2246  
odbiorców, 81 przedstawicielstw zagr. i 580 korespondentów, Reuter -  6500 ga­
zet, 400 stacji radiowych i telew izyjnych., TASS 13000 w kraju, 40 przedstawi­
cielstw, 61 korespondentów.
25 Quid 1996, s. 1588.
AFP dostarcza swoim odbiorcom informacji o zróżnicowanym 
charakterze, wiadomości z Francji dla odbiorców krajowych, także 
wiadomości zagraniczne w kilku wersjach językow ych, serwis spe­
cjalny dla Afryki Północnej, serwis gospodarczy, biuletyny specjal­
ne dla określonych krajów lub regionów, również biuletyny i wydaw­
nictwa o treści religijnej. Poza tym we Francji działają Agence Pa- 
risienne de Presse założona w 1949 roku w Paryżu, Agence Repu- 
blicaine d'lnformation z siedzibą w Paryżu, nadająca informacje po­
lityczne i parlam entarne; Presse Service założona w 1929 roku 
w Paryżu, przekazująca popularne wiadomości z dziedziny nauk ści­
słych, spraw domu i rodziny, serwis fotograficzny.
Obecnie Agence France Press dąży do ciągłego wzbogaca­
nia swojej oferty programowej i zdobywania nowych klientów, głów­
nie za pom ocą najnowszych technik satelitarnych i inform atycz­
nych.26 Znaczącą rolę odgrywa w jej działalności Internet i Intranet 
oraz przekaz satelitarny. Europejskim liderem w satelitarnej sieci 
nadawczej jest Polycom, filia AFP. Agencja posiada też serwisy On- 
Line: AFP -  Direct, AFP -  Notes, serwisy telematyczne (w min- 
telu i w micro), AGORA oferująca podstawowe depesze agencyj­
ne, archiwizowane od 1983 roku oraz Canal Info i CD-ROM .27 AFP 
działa w oparciu o technologię Mediabus, gwarantującą szybką i opty­
malną transmisję informacji pomiędzy wszystkimi agencjami praso­
wymi w kraju oraz poza jego granicami:
• w tekście za pomocą systemów Delta i Igor,
• w obrazie za pom ocą systemów M ac-Desc i PC Desc, po­
zwalających selekcjonować i transmitować obrazy cyfrowe w for­
macie standardowym.28
AFP rozwija się w kierunku serwisów specjalistycznych, ta­
kich jak: ekonomia, finanse, polityka, dyplomacja, kultura, sprawy 
socjalne, ludzie, nauka, sport oraz fotografia, telematyka, czyli tele­
komunikacja informatyczna, audio, informatyka graficzna tzw. info-
26 R Baudelot, Les agences de  Press en F rance, Paris 1991, s. 34.
27 L 'AFP es les nouveaux m edias  [w:] Raport A FP , Paris 2000.
28 P. Baudelot, op. cit., s. 35.
grafia. Serwis ekonomiczny prowadzony jest przez oddział SEF-AFP. 
Natomiast dział finansowy prowadzą filie AFP News (będące w 
posiadaniu AFP w 50%; drugie 50% należy do Financial Times In­
formation) i redagowany jest przede wszystkim z myślą o fachow­
cach i specjalistach w tej branży. Serwis AFP-Celebrite informuje 
z kolei przez całą dobę o bieżących, ważnych wydarzeniach we 
wszystkich dziedzinach życia i na różnych płaszczyznach działania: 
polityki, sztuki, biznesu itp.29
Klientami AFP jest blisko 650 gazet, 400 światowych rozgło­
śni radiowych, 96 agencji krajowych oraz około 2000 różnych in­
stytucji, w tym 38 administracyjnych. Agencja posiada swoje przed­
stawicielstwa w 165 krajach, zatrudniając ponad 2000 osób, w tym 
1200 dziennikarzy, 200 fotografików oraz ponad 2000 współpracow­
ników nie etatowych (pigistes) rozmieszczonych na wszystkich kon­
tynentach. Dziennie wysyła około 2 miliony słów korespondencji 
w sześciu językach: angielskim, francuskim, hiszpańskim, niemiec­
kim, portugalskim i arabskim przez 24 godziny na dobę i we wszystkie 
dni roku.30
Obecnie na świecie działa ponad 120 agencji informacyjnych, 
rozmieszczonych na wszystkich kontynentach. Z pięciu największych 
agencji 34% korespondentów przebywa w Stanach Zjednoczonych 
Ameryki Północnej 28%, w Europie, 17% w Azjii i Australii, 11% 
w Am eryce Łacińskiej oraz 6% na Środkowym Wschodzie i 4% a 
Afryce. Tzw. „W ielką czwórkę” światowych agencji prasowych sta­
nowią: UPI (United Press International), AP (Associated Press) 
AFP (Agence France Press) oraz Reuter.31 We Francji natomiast 
swoje usługi oferują trzy rodzaje agencji informacyjnych: krajowe, 
m iędzynarodowe i światowe. Agencje podzielone zostały za wzglę­
du na podstawowe kryteria: lokalizację sieci korespondentów, rodzaj 
usług oraz rodzaj klientów.32
29 Les serv ices „ tex te"  [w:] Raport... op. cit., s. 24.
30 Tamże.
31 J. Skrzypczak, Popularna encyklopedia mass mediów, Poznań 1999, s. 14.
32 P. Baudelot, L es agences de Press en France, Paris 1991, s. 17.
Wspomniane już trzy rodzaje agencji informacyjnych działają­
ce we Francji podzielone zostały ze względu na trzy kryteria: lokali­
zację sieci korespondentów, rodzaj usług oraz rodzaj klientów.33 
Agencje krajowe dostarczają usług informacyjnych dotyczących ak­
tualnych wydarzeń kraju, w którym  siedzibę ma dana agencja 
a odbiorcami są w większości publikatory miejscowe. Często agen­
cje te podpisują umowy o w spółpracy z agencjami światowym i
o świadczeniu usług międzynarodowych.
Agencje międzynarodowe to agencje posiadające serwisy mię­
dzynarodowe i dysponujące siecią stałych korespondentów i wysłan­
ników specjalnych w największych centrach życia publicznego na 
świecie. Często korzystają z serwisów agencji światowych, a ich 
domeną stała się ścisła specjalizacja. Przykładem takiej specjaliza­
cji jest fotografia prasowa.
Z kolei agencje światowe dysponują siecią korespondentów we 
wszystkich większych państwach świata i świadczą usługi dla m ię­
dzynarodowych klientów przekazując informacje w różnych języ ­
kach. We Francji swoje siedziby m ają m.in. największe światowe 
agencje prasowe: AFP, AP, UPI, Reuter oraz agencje telewizyjne 
Visnews (filia Reutera), WTN (była filia UPIO i CBS News.34
Francuskie agencje informacyjne podzielone zostały również 
ze względu na rodzaj i szybkość sprzedawanych informacji. Agen­
cje te dzielimy na tzw. zimne i gorące. Gorące agencje to te, które 
do minimum ograniczają czas pomiędzy wydarzeniem a inform acją 
wysłaną na ten temat. Działają one od ponad 100 lat i m ają tak roz­
budowane siatki informatorów, iż w ciągu paru minut m ogą przeka­
zać wiadomość o wydarzeniu, które miało miejsce na drugim końcu 
świata. Bardzo dużo agencji gorących zmierza w kierunku specjali­
zacji i w ten sposób pewne ich działy stają się agencjami zim ny­
mi.35
33 J. Skrzypczak, Popularna encyklopedia mass mediów, Poznań 1999, s. 14.
34 P. Baudelot, Les agences de Press en France, Paris 1991, s. 17.
35 P. Baudelot, Les agences chaudes et fro id s,  Paris 1998, s. 25.
Natomiast agencjami zimnymi nazywamy agencje, których do­
starczane inform acje nie są zależne od szybkości ich publikacji. 
Agencje te m ogą być agencjami uniwersalnymi, jednak najczęściej 
są one agencjami specjalistycznymi.36
Agencje specjalistyczne stanowią we Francji ok. 80% wszyst­
kich agencji informacyjnych. Ich rozwój nastąpił głównie z dwóch 
powodów; słabości czytelnictwa prasy codziennej oraz dużej żywot­
ności prasy periodycznej we Francji. Inne agencje specjalistyczne 
to np.: Agence Centrale Parisienne, zaopatrujaca prasę prowincjo­
nalną; Agence dTnformation Generales, Locales, Economiques et 
Sportifies (AJGLES), czyli agencja prowadząca usługi w zakresie 
informacji krajowych, lokalnych, ekonomicznych i sportowych. Inne 
agencje specjalistyczne to; Agra Press, Opera Mundi, Societe Ge­
nerale de Press, Agence Liberation, a także Press Service, dostar­
czająca informacji z zakresu medycyny, nauki, fotografii i karykatu­
ry. W inform acjach politycznych i parlamentarnych specjalizują się 
dwie agencje: Agence Parisienne de Press oraz Agence Republi- 
caine d ’Inform ation.37
Typowymi przedstaw icielam i agencji specjalistycznych są 
agencje fotograficzne. Zdjęcia nie stanowią opisu wydarzeń, są jed ­
nak niezaprzeczalnym  dowodem, na którego podstawie odbiorca 
może sam kształtować swój pogląd na wydarzenie. Zdjęcie przed­
stawia w całości obiektywnie wydarzenia, w przeciwieństwie do tek­
stu pisanego, który bywa subiektywny, opatrzony komentarzem 
dziennikarza.
Światowy rynek fotografii prasowej zdominowany został przez 
Francuzów  a koncentracja agencji w idoczna jest na przykładzie 
trzech największych agencji fotograficznych, działających w Pary­
żu. Są to agencje: Gama, Sigma i Sipa -  specjalizujące się w serwi­
sach zdjęć aktualnych (tzw. gorących), magazynach fotograficznych, 
archiwach, zdjęciach reportażowych, oraz laboratoriach, z których 
m ogą korzystać klienci.
36 Tamże, s. 26.
37 Listę  des agences de P ress en F rance, Paris 1999, s. 110.
Jedna z pierwszych agencji fotograficznych na św iecie -  
Agencja Gama -  została w roku 2000 wykupiona przez największe 
francuskie wydawnictwo Hachette, natomiast Agencja Sigma jest 
własnością Billa Gatesa. Skupia się na relacjonowaniu wydarzeń za­
kulisowych z dziedzinie wielkiej polityki, biznesu i show biznesu.
Największą z tej trójki agencji jest Agencja Sipa Press, nale­
żąca do Mr Goksin'a Sipahioglu'a, z pochodzenia Turka, który od 
1968 roku jako korespondent tureckiej gazety Hurriyet przebył do 
Paryża i rozpoczął współpracę z francuskimi fotografikami. Dzisiaj 
zdjęcia z tej agencji możemy oglądać w czołowych magazynach: Life, 
Times, Business Week, Newsweek, Paris-M atch, Le Figaro, Der 
Spigiel, Stern i wielu innych. Agencja Sipa Press posiada najwięk­
sze archiwum fotografii (ponad 20 milionów zdjęć) oraz tzw. image 
bank, w którym przechowywanych jest 60 tys. zdjęć stanowiących 
własność muzeum i pochodzących z kolekcji prywatnych.38
Bardzo mocno rozbudowany serwis fotograficzny, stanowią­
cy samodzielną agencję, posiada AFP. Gromadzi i rozprowadza ona 
zdjęcia z aktualnych wydarzeń na całym świeci. Zatrudnia etatowo 
ponad 40 fotografików-reporterów, wydawców i współpracowników, 
którzy dziennie przygotowują serwis informacyjny z ok. 1000 foto­
grafii.
Serwis dzienny AFP składa się z:
• fotografii z aktualnych wydarzeń; ok. 250 kolorowych zdjęć 
wykonywanych na bieżąco każdego dnia, w różnych zakątkach glo­
bu,
• foto magazynu; najlepsze kolorowe zdjęcia z każdego dnia,
• reportaży,
• fototeki; ponad 7 milionów archiwalnych zdjęć z całego 
świata, zbieranych od 1930 roku po dzień dzisiejszy,
• serwera AFP Image Forum, banku fotografii dostępnej do 
przeglądania w intem ecie.39
38 www. sipa com/sipa -  image
39 www. afp-imageforum
Wraz z rozwojem największego obecnie źródła informacji elek­
tronicznej -  intemetu -  powstały we Francji specjalistyczne agencje 
świadczące usługi On-Line. Największym przedstawicielem świad­
czącym tego typu usługi jest Agence Foto On Line PPCM.40 Współ­
pracuje ona z ponad 180 tytułami, w tym m.in.: Time Magazine, Life 
Magazine, Fortune Magazine, The Global Collection, The Daily Mail, 
Retna i inne. Publikowane zdjęcia dotyczą różnych dziedzin życia 
politycznego, gospodarczego i społecznego.
Francja odegrała olbrzym ią rolę jako współtwórczyni liberal­
nej teorii wolności prasy. To właśnie we Francji konieczność budo­
wania lub przebudowy prawnych ram działalności prasowej, godze­
nie ideałów wolności druku z rzeczywistością, z bezpieczeństwem 
państwa i jednostki, narzuca konieczność obserwowania prasy, a za­
razem poszukiwanie konkretnych rozwiązań. Współczesny, francu­
ski system wolności prasy opiera się ciągle na prawie z 29 lipca 1881 
roku. Prawo to, uchwalone republikańską większością głosów, zno­
siło wszelkie ograniczenia prewencyjne: cenzurę, kaucję i zezwole­
nie, przyczyniając się do szybkiego rozkwitu. Nie oznacza to bynaj­
mniej, iż brak cenzury, to wolność publikowania bez ograniczeń. Pra­
wo z 1881 roku, uzupełniane późniejszymi aktami, zakazuje infor­
mowania szkodzącego obronie narodowej, chroni tajemnice prawne.
System prasowy, nie tylko Francji, zmienia się nieustannie, za­
równo w sensie ilościowym -  na przykład liczba tytułów prasowych, 
stacji radiowych i telewizyjnych, jak  i jakościowym  -  zmiana for­
muły wydawniczej poszczególnych pism, zmiana i udoskonalenie ko­
mercyjnych stacji radiowych. Zmianom ulegają też metody działań 
poszczególnych instytucji obsługi prasowej głównych organów ad­
ministracji państwowej. W dzisiejszych czasach społeczeństwo ocze­
kuje szybkiej i rzetelnej informacji o poczynaniach rządu i ważnych 
wydarzeniach życia publicznego. Sądzę, że przedstawione instytu­
cje rzeczników i biur prasowych oraz agencje informacyjne wycho­
dzą naprzeciw oczekiwaniom społeczeństwa Francji i wspólnoty mię­
dzynarodowej .
40 w w w .ppp-pfoto.com
Katarzyna Cisowska
Skutki nowelizacji ustawy o zamówieniach publicznych 
dla przedsiębiorców ubiegających się o ich realizację
Do końca lat 80. system gospodarczy funkcjonował na pod­
stawie podziału na sektory: prywatny i publiczny. Zam ówienia pu­
bliczne realizowane były tylko i wyłącznie w ramach tego ostatnie­
go, co oznaczało, iż zamawiającym i oferentem był podmiot gospo­
darki uspołecznionej. Realizacja zleceń publicznych nie stanowiła 
żadnego problemu, gdyż liczba dostawców lub wykonawców była 
wystarczająca. Ponadto obszerny zakres ich działalności był znacz­
nym ułatwieniem przy realizacji zamówień.
Kolejna dekada przyniosła wielkie przemiany, transformację 
polityczną, gospodarczą i społeczną. Rozpoczęto proces prywaty­
zacji przedsiębiorstw państwowych, który automatycznie spowodo­
wał spadek liczby podmiotów sektora publicznego, a tym samym za­
mawiających i oferentów. Zniesiono podział podmiotów na sektory 
i podjęto próby ujednolicania sposobów ich funkcjonowania. Stano­
wiło to podstawę zmian obowiązującego podejścia do zamówień pu­
blicznych. Zaczęto rozpatrywać możliwość rozszerzenia kręgu do­
stawców lub wykonawców o podmioty sektora prywatnego.
Efektem tych zmian i proponowanych rozwiązań było uchwa­
lenie 10 czerwca 1994 r. ustawy o zamówieniach publicznych. Pod­
stawowym jej celem było unormowanie sposobu udzielania zleceń. 
Wprowadzono wówczas tryby: przetargu ograniczonego, przetargu 
dwustopniowego, negocjacje z zachowaniem konkurencji, zapytanie
o cenę, zamówienie z wolnej ręki, wskazując jako najważniejszy tryb 
przetargu nieograniczonego.1 Konieczność szybkiego uregulowania
1 Art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r., o zam ówieniach pu­
blicznych stanowi: podstawowym  trybem udzielania zamówienia publicznego jest 
przetarg nieograniczony.
sytuacji na rynku zamówień była przyczyną niedopracowania wielu 
szczegółów tej ustawy. Konfrontacja przepisów z rzeczywistością 
spow odow ała, iż m usiała być ona w ielokrotnie nowelizowana. 
W 2001 roku była ona zmieniana aż dwukrotnie (22 czerwca i 26 
lipca). Główne zm iany objęły: formę organizacyjną oferentów, za­
sady publikacji ogłoszeń, liczbę wymaganych dokumentów oraz de­
finicję oferty i kryteria jej oceny. Dodatkowo znowelizowano prze­
pisy dotyczące wadium, głównie jego wysokości i formy wnoszenia 
oraz procedurę zw iązaną z postępowaniem protestacyjnym i odwo­
ławczym. Większość z nowych uregulowań poruszyło problematy­
kę procedury przetargowej. Niniejszy artykuł ukazuje zmiany w ko­
lejnych etapach procedury o udzielenie zamówienia publicznego, 
zwracając szczególną uwagę na sytuacje wykonawców lub dostaw­
ców.
Pierwsza istotna nowelizacja dotyczyła bliższego sprecyzowania 
oferentów oraz poszerzenia ich kręgu. Dotychczasowe przepisy dość 
lakonicznie wypowiadały się na temat dostawców lub wykonawców, 
nie podając jednoznacznej definicji tych pojęć. Dawało to dużą swo­
bodę interpretacyjną zamawiającym przy wyborze oferenta i pro­
wadziło do ich nierównego traktowania. Obecne unormowania okre­
ślają, iż podmiotem tym może być osoba fizyczna, osoba prawna lub 
jednostka organizacyjna nie posiadająca osobowości prawnej oraz 
podm ioty te występujące wspólnie.2 Przepisy pozw alają na składa­
nie ofert zarówno spółkom prawa handlowego, jak i prawa cywil­
nego oraz zakładom  i jednostkom  budżetowym, nazywając je  ogól­
nie przedsiębiorcami. Interpretacja tej grupy różni się od definicji 
przedstawianej w ustawie z 19 listopada 1999 r. Prawo Działalno­
ści Gospodarczej. Zgodnie z n ią w spółce cywilnej przedsiębiorcą 
nie jest spółka, ale każdy z jej wspólników. Każdy z nich ma zatem 
obowiązek złożenia osobnego kompletu dokumentów uprawniających
2 B. Kardas, P odm io tow y i p rzedm io tow y zakres stosow ania  ustawy, „Za­
m ówienia Publiczne Doradca”, Nr 10 (54) z 2001 s. 8 na bazie art. 6b ustawy 
o zamówieniach publicznych wprowadzonego ustawą z 22  czerwca 2001 r. o zmia­
nie ustawy o zamówieniach publicznych, Dz. U. Nr 76, z dn. 26.10.01, poz. 813.
do udziału w postępowaniu, a podpisy ich wszystkich widnieć m u­
szą pod składaną ofertą. Jedynie wymagania o charakterze czysto 
gospodarczym, dotyczące sytuacji ekonomicznej, rozpatrywać można 
łącznie, sumując wspólny potencjał techniczny, ekonomiczny lub ka­
drowy.3 Zwiększa to biurokrację oraz koszty przygotowania oferty, 
a tym samym zniechęca do ubiegania się o zamówienie.
Pewnym rozwiązaniem tej sytuacji jest wprowadzenie możli­
wości łączenia się przedsiębiorców w tzw. konsorcja. Kodeks cy­
wilny precyzuje tę formę jako współdziałanie podmiotów na podsta­
wie umowy cywilnoprawnej. Dla niektórych, drobnych firm, jest to 
jedyna szansa uczestnictwa w postępowaniu o udzielenie zlecenia 
publicznego. Koszty proceduralne są bowiem dla nich zbyt wyso­
kie. Wąski zakres prowadzonej działalności powoduje, iż przedkła­
dana oferta jest często uboga, co może dyskwalifikować ją  już  na 
wstępie. Realizowanie zamówienia wspólnie daje oferentom możli­
wość rozkładania kosztów na kilka podmiotów. Ponadto solidarnie 
ponoszą oni odpowiedzialność za niewykonanie lub nienależyte w y­
konanie zamówienia.
Konsekwencją sprecyzowania tej grupy uczestników postępo­
wania jest dopuszczenie do składania wspólnych ofert. Moim zda­
niem, konkurencyjność tych propozycji polega na krótszym terminie 
realizacji zamówienia, ze względu na w iększą liczbę pracowników, 
czy też bardziej precyzyjnym jego wykonaniu ze względu na spe­
cjalistyczne maszyny, które są w posiadaniu różnych przedsiębiorstw, 
współdziałających w ramach konsorcjum.
Dodatkową korzyścią wypływającą z tej formy organizacyj­
nej jest jej ograniczony termin obowiązywania. Konsorcjum zawią­
zywane zostaje w celu wykonania konkretnego zamówienia. Po jego 
realizacji umowa współpracy wygasa, a podm ioty prowadzą dalej 
własną, odrębną i niezależną działalność.
Nowelizacja ustawy zliberalizowała także wymagania dotyczące 
zamawiających oraz udziału środków publicznych w opłacaniu za­
3 E. Niewiadomska, Zm iany w zam ów ieniach p u b lic zn ych , „Gazeta Praw­
na”, 08.01.2002, s. F5.
mówień. Do niedawna zamówienia publiczne musiały być zlecane 
przez podm ioty wymienione w ustawie4 oraz finansowane w całości 
lub w przeważającej części ze środków publicznych. Obecne uregu­
lowania pominęły ten ostatni wymóg w definicji zamówienia publicz­
nego. Obok podm iotów tych w trybie przetargowym występować 
m ogą także inne jednostki organizacyjne, jeżeli ponad 50% wartości 
zamówienia jest finansowane ze środków publicznych.5 Do momen­
tu wejścia w życie nowych przepisów spółki kapitałowe zlecały re­
alizację zamówienia uwzględniając zasób środków publicznych, któ­
rymi dysponowały -  tych, które zostały im przyznane w formie dota­
cji celowej. Obecnie m ogą one zlecać wykonanie znacznie więk­
szych zamówień w trybie przetargu, finansując je  w 49% ze środ­
ków własnych. Ostatnia nowelizacja ustawy (z 26.07.01 r.) dopusz­
cza od 1 stycznia 2003 r. realizowanie pewnych zamówień ze środ­
ków niepublicznych. Dotyczy to zleceń udzielanych przez podmioty 
sektora użyteczności publicznej polegające na zaspokajaniu potrzeb 
społecznych o charakterze ogólnym .6 W prowadzone rozwiązania 
wydają się sensowne, choć dla wykonawców rodzić mogą różnora­
kie konsekwencje. Z jednej strony poszerzony zostanie krąg zama­
wiających przede wszystkim o prywatnych przedsiębiorców, którzy 
działają w branżach o szczególnym znaczeniu gospodarczym, co ozna­
cza wzrost liczby zamówień do realizacji. Z drugiej strony zmiany te 
stanowić m ogą pewne zagrożenie związane z nieterminową zapłatą 
za wykonane zamówienie. Dotychczas finansowanie zleceń, wyłącz­
nie ze środków publicznych, było niewątpliwie atutem dla oferentów, 
stanowiąc pewne i terminowe źródło dochodu.7 Uwzględniając obec­
4 Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r., o zam ówieniach publicznych, art. 4.
5 Art. 4 ust. 2 ustawy o zm ianie ustawy o zam ówieniach publicznych 
z 26.07.01 r. stanowi: do stosowania ustawy obowiązane są również inne pod­
mioty niż wym ienione w ust. 1, jeżeli ponad 50% wartości udzielanego przez 
nie zam ówienia jest finansowane ze środków publicznych lub bezpośrednio przez 
podmioty wym ienione w  ust. 1 .
6 Tamże, op. cit. 2, s. 11.
7 Zadania finansowane ze środków publicznych realizowane są zgodnie 
z założonym , na początku roku budżetowego, planem finansowym. Przewidy­
ną sytuację wielu przedsiębiorców, ich częste problemy z płynnością 
finansową, zwiększony udział prywatnego kapitału prowadzić może 
do opóźnień w płatnościach. Szczególna sytuacja może wystąpić przy 
zamówieniach finansowanych w sposób mieszany. Bardzo prawdo­
podobne jest, iż po zrealizowaniu zamówienia uregulowana zostanie 
część należności, która jest opłacana ze środków publicznych. Pozo­
stała część kwoty będzie przesuwana w czasie lub do dyspozycji 
przedstawione zostaną inne formy spłaty. W rezultacie doprowadzić 
to może do załamania się płynności finansowej kolejnego podmiotu -  
danego oferenta.
Utrzymanie znacznego udziału środków publicznych przy re­
alizacji zamówień mógłby być korzystny dla podmiotów, które zgodnie 
z art. 19 ust. 3 ustawy są wykluczone z pod działania tego trybu. 
Dotyczy to dostawców i wykonawców, którzy zalegają z uiszcze­
niem podatków, opłat lub składek na ubezpieczenia społeczne.8 Moim 
zdaniem, w zamian za wykonane zlecenie, można by przedsiębior­
com  tym um orzyć narosłe  zobow iązan ia  podatkow e w raz 
z odsetkami. Innym rozwiązaniem jest bezpośrednia wpłata należ­
ności za realizacje zamówienia do właściwego Urzędu Skarbowe­
go. Dla zadłużonego oferenta głównym problemem byłoby wówczas 
pozyskanie środków finansowych na realizacje zamówienia. Przy 
narosłych, wysokich zaległościach budżetow ych korzystniejsze, 
szczególnie dla podmiotów dopuszczonych do pierwszego wariantu, 
byłoby zaciągnięcie kredytu na wykonanie zlecenia. Przedsiębiorca
wany deficyt środków pokrywany jest poprzez w cześniejsze zaciągnięcie kre­
dytu, pożyczki lub emisje papierów wartościowych. Praktyka wskazuje, iż pod­
mioty prywatne rzadko sporządzają plany finansowe, a w przypadku braku środ­
ków finansowych odraczają termin zapłaty do momentu napływu kapitału.
8 Zgodnie z art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r., o zam ów ie­
niach publicznych, z ubiegania się o udzielenie zamówienia publicznego w yklu­
cza się: dostawców lub wykonawców, którzy zalegają z uiszczeniem  podatków, 
opłat, składek na ubezpieczenie społeczne lub zdrowotne, z wyjątkiem  przy­
padków, kiedy uzyskali oni przewidzianą prawem zgodę na zw olnienie, odro­
czenie, rozłożenie na raty zaległych płatności lub wstrzymanie w całości w yko­
nania decyzji organu podatkowego.
miałby, co prawda do spłacenia dług, ale uniknąłby natychmiasto­
wej likwidacji swojej działalności. Zakładana poprawa koniunktury 
gospodarczej i związany z tym napływ nowych zleceń mógłby do­
prowadzić do polepszenia sytuacji finansowej i spłaty pozostałych 
jego zobowiązań.
Dla przedsiębiorców, szczególnie małych i średnich, ważne są 
zmiany dotyczące publikacji ogłoszeń o zamówieniach publicznych. 
W przypadku zamówień bardzo dużych np. robót budowlanych prze­
kraczających równowartość kwoty 500 000 euro, albo każdej kate­
gorii dostaw lub usług przekraczającej łączną równowartość kwoty 
500 000 euro, jeżeli zamawiający jest jednostką sektora finansów pu­
blicznych, ma obowiązek niezwłocznie, po sporządzeniu planu finan­
sowego, przekazać do publikacji w Biuletynie Zamówień Publicz­
nych ogłoszenie o planowanych w danym roku kalendarzowym za­
mówieniach publicznych. W sytuacji, gdy zamawiający jest inną jed­
nostką obow iązaną do stosowania przepisów ustawy, termin ten 
wyznaczony został na 31 marca roku kalendarzowego.9 Tak wcze­
sna informacja daje możliwość przedsiębiorcom weryfikacji, czy ich 
sytuacja finansowa przewidywana na dany rok pozwala na realiza­
cję dużego zamówienia. M ają oni czas na ocenę swojej pozycji na 
rynku, zgromadzenie niezbędnych środków finansowych, czy też po­
szukanie odpowiedniego partnera do współpracy w ramach konsor- 
cjum.Uwzględniając i analizując różne warianty, na podstawie prze­
prowadzanych symulacji, są oni w stanie przygotować najbardziej 
korzystną ofertę.
Dodatkowo jawność informacji poszerzona została przez wpro­
wadzenie konieczności publikacji ogłoszeń dla zamówień, których 
wartość przekracza równowartość 30 000 euro. Niezależnie od for­
my przetargu ogłoszenie o udzielenie zamówienia publicznego musi 
być publikowane w Biuletynie Zamówień Publicznych w ciągu 10 
dni od daty doręczenia do Urzędu (dotyczy to również zamówień
9 J. Dolecki, U dzielanie zam ów ień -  repetytorium , cz. I, „Zamówienia Pu­
bliczne Doradca”, Nr 4 (60) z 2002, s. 19.
z wolnej ręki).10 Dodatkowo (od 10.01.2002 r.) ogłoszenie o prze­
targu nieograniczonym będzie musiało zawierać kryteria oceny ofert 
oraz kwotę wadium." Inaczej wygląda sytuacja przy zamówieniach, 
których równowartość nie przekracza 30 000 euro. Publikacja ogło­
szeń w Biuletynie nie jest obowiązkowa. Informacja o zamówieniu 
winna być jednak publikowana w siedzibie zamawiającego na 7 dni 
przed terminem składania ofert. Od 10 października 2002 r. zapro­
szenia do udziału w przetargu nieograniczonym poza wymaganym 
ogłoszeniem w siedzibie zamawiającego oraz w Biuletynie Zam ó­
wień Publicznych będą musiały być zamieszczone na stronach inter­
netowych.12 Z całą pewnością poszerzy to krąg zainteresowanych
o kolejnych oferentów. Powszechniejszy dostęp do sieci kom pute­
rowych (intemetu) doprowadzić może do sytuacji, w której w ięk­
szość składanych ofert pochodzić będzie od przedsiębiorców, któ­
rych siedziba jest znacznie oddalona od miejsca realizacji zlecenia.
Zasadnicza zmiana dotyczy również procedury udzielania za­
mówień. Do tej pory decyzje o wyborze oferty podejm owała jedna 
osoba lub grupa osób o różnych kompetencjach i różnym stopniu po­
wiązania ze zleceniodawcą. Od 10 stycznia 2002 r., w przypadku 
zamówień publicznych, których wartość przekracza wyrażona w zło­
tych równowartość 30 000 euro zamawiający zobowiązany jest po­
wołać komisje przetargow ą.13 Gdy zlecenie opiewa na niższą kwo­
tę takiego obowiązku nie ma. Członkami tej komisji są wyłącznie 
pracownicy zamawiającego. Dla wykonawców jest to rozwiązanie 
idealne. Wyklucza się bowiem możliwość ingerencji osób postron­
nych, konkurencji, czy też podejmowania szybkich, pochopnych i ar­
bitralnych decyzji o wyborze najkorzystniejszej oferty.
10 M. Pionkowska, O bow iązek zam ieszczania  og łoszeń , „Gazeta Prawna”, 
nr 60 (509) z 2001, s. 18.
" Oprać. 1. Kryśpiak, Udzielanie zam ów ień publicznych , „Fiskus”, nr 22 
z 27.10.2001, s. 4.
12 Tamże.
13 Ustawa z 26.07.01 o zm ianie ustawy o zam ów ieniach publicznych, 
Dz. U., Nr 113, poz. 1208.
Formalne zmiany dotyczą doprecyzowania i poszerzenia licz­
by obligatoryjnych i fakultatywnych dokumentów wymaganych od 
oferentów. Rodzaj oraz ilość potrzebnych informacji o wykonawcy 
uzależnione są od charakteru zamówienia i jego wartości szacun­
kowej. Każdy dostawca lub wykonawca musi w formie pisemnej 
zdeklarować, że może występować w obrocie prawnym, ma nie­
zbędne uprawnienia do wykonania określonych prac, dysponuje nie­
zbędnym doświadczeniem, potencjałem ekonomicznym i technicz­
nym i jest zdolny do realizacji zamówienia.14 Poza tym oferent musi 
oświadczyć, że znajduje się w sytuacji finansowej zapewniającej 
wykonanie zamówienia i nie jest wykluczony zgodnie z art. 19 z krę­
gu potencjalnych wykonawców.15 Rozporządzenie Rady Ministrów
14 M. Pionkowska, U dzielania zam ów ień pub licznych , „Gazeta Prawna”, 
nr 87 (516) z lipca 2001, s. 12.
15 Art. 19 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r., o zam ówieniach publicz­
nych z późniejszym i zmianami stanowi: z ubiegania się o udzielenie zamówienia 
publicznego wyklucza się:
1 ) (58) dostawców lub wykonawców, którzy w ciągu ostatnich 3 lat przed 
w szczęciem  postępowania nie wykonali zamówienia lub wykonali je z nienale­
żytą starannością,
2 ) dostawców i wykonawców, w odniesieniu do których w szczęto po­
stępowanie upadłościowe lub których upadłość ogłoszono,
3) (59) dostawców lub wykonawców, którzy zalegają z uiszczeniem  po­
datków, opłat, składek na ubezpieczenie społeczne lub zdrowotne, z wyjątkiem  
przypadków, kiedy uzyskali oni przewidzianą prawem zgodę na zwolnienie, od­
roczenie, rozłożenie na raty zaległych płatności lub wstrzymanie w całości w y­
konania decyzji organu podatkowego,
4) 1601 osoby fizyczne, które prawomocnie skazano za przestępstwo po­
pełnione w  związku z postępowaniem o udzielenie zamówienia publicznego, prze­
stępstwo przekupstwa albo inne przestępstwo popełnione w celu osiągnięcia ko­
rzyści majątkowych,
5) <61) osoby prawne, których urzędujących członków władz prawomoc­
nie skazano za przestępstwo popełnione w związku z postępowaniem o udzie­
lenie zam ówienia publicznego, przestępstwo przekupstwa albo inne przestęp­
stwo popełnione w celu osiągnięcia korzyści majątkowych,
6) (ć21 przedsiębiorców, na których w ciągu ostatnich trzech lat została 
nałożona kara pieniężna, o której mowa w przepisach o zwalczaniu nieuczciwej
z 13 listopada 2001 r. (wchodzące w życie 10 stycznia 2002 r.) wpro­
wadza konieczność składania dodatkowych zaświadczeń. Zaw iera­
ją  one podstawowe dane o osobie, ujawniające jej tożsamość, ewen­
tualną reprezentacje, brak karalności, wypłacalność oraz brak zale­
głości podatkowych. Ponadto zamawiający m a prawo żądać za­
świadczenia, że wykonawca nie zalega ze składkami na ubezpie­
czenie zdrowotne lub uzyskał zgodę organu podatkowego na wstrzy­
manie w całości wykonania jego decyzji. Z definicji uregulowania 
te służyć mają głównie odpowiedniej weryfikacji grupy potencjalnych 
oferentów i ograniczenia ich do tych najbardziej wiarygodnych, czyli 
takich, którzy zrealizują zamówienie najlepiej. Konsekwencje tych 
zmian mogą być jednak różne. Z jednej strony zwiększona liczba 
koniecznych dokumentów i zaświadczeń prowadzi do nadmiernej biu­
rokracji. Zniechęca to przedsiębiorców, szczególnie małych i śred­
nich, którzy ograniczają prowadzenie dokumentacji do minimum, do 
składania swojej kandydatury. Ubiegający się o zamówienie po raz 
pierwszy mogą mieć trudności z przedstawieniem pełnego kom ple­
tu wymaganych informacji. Z drugiej strony doprecyzowanie w y­
magań wyklucza sytuacje, w których dokumenty potwierdzające 
warunki podmiotowe, związane z przedsiębiorcą, mylone są z ewen­
tualnymi danymi potwierdzającymi wymagania przedmiotowe tzw. 
ofertowe.
Oddzielenie etapu oceny wiarygodności przedsiębiorców od 
oceny oferty stanowi najważniejszą nowelizację przepisów dotyczą-
konkurencji, za czyn nieuczciwej konkurencji polegający na przekupstwie osoby 
pełniącej funkcję publiczną,
7) 1631 dostawców lub wykonawców, którzy nie spełniają warunków okre­
ślonych w art. 22 ust. 2 pkt 1-4 lub w wyznaczonym terminie nie złożyli, nie 
uzupełnili lub nie wyjaśnili dokumentów potwierdzających spełnianie warunków,
o których mowa w art. 22  ust. 2 ,
8) (64) dostaw ców  lub w ykonaw ców , którzy nie z łoży li w ym aganych  
oświadczeń lub nie spełnili innych wymagań określonych w ustawie, specyfika­
cji istotnych warunków zam ówienia, w ogłoszeniu lub zaproszeniu do składania 
ofert, w szczególności nie wnieśli wadium.
cych samej oferty. Doświadczenie oferenta, jakość jego zespołu, 
potencjał produkcyjny oraz informacje dotyczące realizacji czy też 
referencji są na tym etapie pom ijane.16 Pod uwagę brane są tylko
i wyłącznie walory przedstawianej oferty. Zwiększa to szansę drob­
nych i średnich przedsiębiorców na otrzymanie zamówienia. Ich 
oferty stają się konkurencyjne wobec propozycji składanych przez 
większe firmy. Większy potencjał produkcyjny oferenta nie musi ko­
niecznie, bowiem oznaczać lepszą realizację zamówienia.
Zmianie uległa również definicja najkorzystniejszej oferty. Nie 
jest to już  tylko i wyłącznie oferta o najniższej cenie. Pod uwagę 
brane m ogą być również inne jej walory np.: najkorzystniejszy bi­
lans cenowy, koszty eksploatacji, funkcjonalność, parametry tech­
niczne. Szczególny nacisk kładzie się na terminy wykonania zlece­
nia, okres gwarancji, oraz proponowane warunki płatności. Dodat­
kowe kryteria oceny poszerzają grupę oferentów o podmioty, dla któ­
rych priorytetem działalności nie jest minimalizacja kosztów, lecz na 
przykład funkcjonalność wykonanego dobra, czy też jakość świad­
czonej usługi.
Mało korzystną zmianą dla oferentów jest konieczność wska­
zania podwykonawców. Zgodnie z nowelą ustawy zleceniobiorca na 
żądanie zamawiającego uzupełnia w ofercie informacje o części za­
mówienia, którą zamierza zlecić innemu podm iotowi.17 Doprowa­
dzić to może do sytuacji, w której, z racji opieszałości jednego pod­
wykonawcy, zlecenie nie zostanie zrealizowane w terminie. Wybór 
innego podwykonawcy nie zawsze jest możliwy, a po upływie ter­
minu do składania oferty prowadzi do zmiany przedstawionych wa­
runków. Działania tego rodzaju m ogą stanowić przyczynę odrzuce­
nia oferty.
Nowe przepisy precyzują również specyficzne sytuacje skła­
dania ofert. Generalnie nie jest dopuszczalne składanie przez jedne­
go w ykonawcę dwóch propozycji dotyczących jednego zamówie­
16 J. Kaczmarczyk, Zm iany do tyczące o ferty, „Zamówienia Publiczne Do­
radca”, Nr 10 (54) październik 2001, s. 25.
17 Tamże, s. 27.
nia. Jeżeli jednak cena nie jest jedynym  kryterium wyboru najko­
rzystniejszej oferty, zamawiający może dopuścić możliwość składa­
nia oferty przewidującej dwa odmienne sposoby wykonania zam ó­
wienia (tzw. oferty wariantowej).18 Potencjalny wykonawca przed­
stawia wówczas ofertą zawierającą co najmniej dwie propozycje roz­
wiązań. Dla przykładu, w jednym  uwzględnia krótszy okres realiza­
cji zlecenia po wyższych kosztach, a w drugim dłuższy czas, ale po 
niższej cenie. Zwiększa to jego szanse na otrzymanie danego za­
mówienia.
Kolejna zmiana związana jest ze wzrostem jawności oferty. 
W jej otwarciu mogą uczestniczyć wszyscy zainteresowani. W ów­
czas podaje się imię i nazwisko, nazwę (firmę) oraz adres (siedzi­
bę) dostawcy, a następnie informacje dotyczące: ceny oferty, ter­
minu wykonania zamówienia, okresu gwarancji oraz warunków płat­
ności. W sytuacji gdy, oferenci będą znali wszystkie lub prawie 
wszystkie parametry oceny to po otwarciu ofert praktycznie będą 
wiedzieli, która jest najkorzystniejsza. Umożliwia to zw eryfikowa­
nie przedstawianych warunków i odpowiednie dopasowanie własnej 
propozycji przy następnym przetargu.
Dodatkowo wzrasta jaw ność wszelkich protokołów, ośw iad­
czeń, zaświadczeń składanych w trakcie postępowania przez ofe­
renta. Warto przy tym podkreślić, iż zgodnie z ustawą z dnia 29 sierp­
nia 1997 r. o Ochronie Danych O sobowych19 nie udostępnia się jed ­
nak informacji zastrzeżonych, będących tajemnicą przedsiębiorstwa.
Nowe uregulowania dopuszczają możliwość uzupełnienie lub 
złożenie wyjaśnień dotyczących składanych dokumentów, już  po 
otwarciu oferty. Zamawiający sam decyduje, czy odrzuca ofertę czy 
też wyznacza termin, do którego dokumenty m uszą być uzupełnio­
ne. Praktyka wskazuje, że bardzo dużo ofert było odrzucanych ze 
względów formalnych -  braku dokumentów, nieprawidłowego po­
18 H. Federowicz, Wspólna oferta szansą dla m ałych f ir m , „Gazeta Praw­
na”, z 26.10.2001, s. C2.
19 Ustawa z dnia 29.08.97 r., o Ochronie Danych O sobowych Dz. U. Nr 
133, poz. 883 z późniejszymi zmianami.
twierdzenia kserokopii dokumentu z oryginałem, złożenia dokumen­
tów nieaktualnych. Nowy przepis daje zatem możliwość niedoświad­
czonym przedsiębiorcom, którzy ubiegają się o zamówienie po raz 
pierwszy na uzupełnienie braków, dopracowanie szczegółów. Nie 
dopełnienie tego w wyznaczonym terminie powoduje wykluczenie 
podmiotu z postępowania o udzielenie zamówienia publicznego.
Zmiany nie ominęły również terminu związania ofertą. W uza­
sadnionych przypadkach zam aw iający m oże go przedłużyć po 
uprzednim uzyskaniu zgody dostawców lub wykonawców tylko je ­
den raz, nie więcej jednak niż 45 dni.20 Oznacza to, że maksymalny, 
nieprzekraczalny okres związania ofertą wynosi 90 dni. Doprecy­
zowanie tego przepisu oceniam pozytywnie, ukruciło to bowiem 
znacznie swobodę czasową zamawiających. Dostawcom lub wy­
konawcom umożliwiło natomiast planowanie kolejnych zleceń. Zbyt 
długi okres zw iązania ofertą oznacza bowiem  stratę wynikającą 
z zamrożenia kapitału w postaci wadium oraz konieczność rezygnacji 
z innych proponowanych na rynku zleceń.
Najistotniejszą zmianą dla przedsiębiorców, szczególnie małych
i średnich, jest złagodzenie przepisów dotyczących wadium. Przy 
postępowaniu przetargowym, gdy wartość zamówienia przekracza 
równow artość kwoty 30 tys. euro. wniesienie wadium jest obliga­
toryjne. W pozostałych przypadkach zamawiający może, lecz nie 
musi wprow adzić obowiązek jego uiszczenia.21 Kwota ta składana 
jest od oferenta do rąk rozpisującego przetarg lub opłacana do de­
pozytu sądowego jako  gwarancja, że przedsiębiorca nie wycofa się
20 Por. art. 40 ust. 2 ustawy o zam ówieniach publicznych zmieniony na 
m ocy ustawy z  dn. 26 lipca 2 0 0 1r. o zm ianie ustawy o zamówieniach publicz­
nych, Dz. U. Nr 1134, poz. 1208.
21 Art. 41 ustawy o zam ówieniach publicznych zmieniony na mocy usta­
wy z 26 lipca 2001 r. o zamówieniach publicznych, Dz. U. 01 Nr 113, poz. 1208.
Stanowi on: dostawca lub w ykonawca przystępujący do przetargu jest 
obowiązany w nieść wadium, jeżeli wartość zam ówienia publicznego przekracza 
wyrażoną w  złotych równowartość kwoty 30 000 euro. Kwotę wadium, w gra­
nicach od 0,5% do 3% wartości zam ówienia, określa zamawiający
i nie zmieni oferty do zakończenia przetargu. W rezultacie wym u­
sza ona na oferencie, by podał realistyczną treść propozycji i by nie 
uchylił się od podpisania umowy, w sytuacji gdy jego oferta okaże 
się najkorzystniejsza.
Kwota wadium obligatoryjnego obniżona została bez m ała
o połowę: z 1-5% do 0,5-3%  szacunkowej wartości zamówienia.22 
Stanowi to istotną różnicę szczególnie przy zamówieniach rzędu
30 tys. euro i większych, przy których wadium jest obligatoryjne.
Ponadto zamawiający konstruując warunki zamówienia okre­
ślić musi kwotę zabezpieczenia wadialnego wiążącą dla wszystkich 
oferentów.
Jest to kwota definitywna, która nie podlega zmianie. Rozwią­
zanie to chroni oferenta przed przypadkowym wykluczeniem  go 
z ubiegania się o zamówienie, z racji uiszczenia zbyt niskiej kwoty.
Zmiany dotyczące wadium objęły również formy jego wnosze­
nia. Wyeliminowano zastaw na papierach wartościowych em itowa­
nych lub gwarantowanych przez Skarb Państwa oraz zastaw na ak­
cjach dopuszczonych do publicznego obrotu i notowań giełdowych. 
Przyczyną tej decyzji były liczne trudności przy ustanawianiu tego 
typu zabezpieczeń.23 Stwierdzono również, iż oferenci wykazują sto­
sunkowo małe zainteresowanie krajowym rynkiem papierów w ar­
tościowych. Z uwagi na obecne zmiany dotyczące skarbowych pa­
pierów wartościowych jestem  przekonana, że zainteresowanie by­
łoby jeszcze mniejsze. Z dniem 1 m arca 2002 opodatkowane zo­
stały bowiem odsetki i dyskonto od tych papierów wartościowych.
Do niedawna zabezpieczenie wierzytelności wadialnych uisz­
czane było głównie w gotówce, w poręczeniach lub gwarancjach 
bankowych, gwarancjach ubezpieczeniowych. N owelizacja przepi­
sów dodała możliwość wnoszenia gwarancji w postaci weksli z po­
ręczeniem wekslowym banku, a po uzyskaniu zgody zam awiające­
22 Tamże.
23 Zob. bliżej R. Szostak, Wadium w papierach wartościowych , cz. I i cz. II, 
„Zamówienia publiczne Doradca”, 1999, nr 9, s. 14 i n. oraz 1999, nr 10, s. 2 i n.
go również w czekach potwierdzonych.24 Wybór formy uzależnio­
ny jest od decyzji oferenta. Uważam, iż dla przedsiębiorców, szcze­
gólnie małych i średnich, wnoszenie wadium bezpośrednio w pie­
niądzu jest niewygodne. Zamawiający lokuje te środki na rachunku 
bankowym nie biorąc pod uwagę innych korzystniejszych alterna­
tyw, które mógłby wykorzystać oferent. Kwota ta pomniejszona jest
o koszty prowadzenia rachunku oraz prowizji bankowych za prze­
lew pieniędzy na rachunek dostawcy. Poza tym, dla drobnego przed­
siębiorcy, który często boryka się z problemem płynności finanso­
wej, przekazanie takiego kapitału innemu podmiotowi jest ryzykow­
ne i może doprowadzić do zachwiania jego rentowności.
Przy wnoszeniu gwarancji bankowych, czy też ubezpieczenio­
wych ważny jest termin ich obowiązywania. Najczęściej są udzie­
lane na czas związania ofertą. Problem powstaje zatem w sytuacji, 
gdy zamawiający przedłuża ten okres. Trzeba wówczas ponownie 
ubiegać się w bankach, czy też instytucjach ubezpieczeniowych
o wydanie odpowiednich dokumentów. Jest to czasochłonne, a skła­
dana oferta, szczególnie na duże zamówienie, nie może pozostać na 
moment bez zabezpieczenia. Nowe uregulowania ułatwiają zatem 
znacznie ten element procedury. Czek stanowi ekwiwalent formy pie­
niężnej, przy czym przekazanie go nie musi oznaczać automatycznej 
wypłaty gotówki. Przedsiębiorca trzyma pieniądze na własnym rachun­
ku bankowym, natomiast zamawiający może w każdej chwili zreali­
zować czek. Natomiast zabezpieczenie wekslowe z poręczeniem jest 
szybkie, tanie, wiarygodne i efektywne. Do dyspozycji zleceniodaw­
cy przekazany jest weksel z gwarancją bankową. Jest to krótkoter­
minowy papier wartościowy, którego termin realizacji można dopaso­
wać do czasu związania ofertą. Ponadto wyklucza on konieczność 
uruchamiania środków finansowych przez oferenta na tym etapie.
Nowe przepisy modyfikują również podstawy zwrotu wadium 
oraz okoliczności jego przepadku. Obligatoryjnie zwracane jest ono 
w sytuacjach gdy: upłynął już termin związania ofertą lub zdołano
R. Szostak, N ow e regulacje dotyczące w adium , „Zamówienia Publiczne 
Doradca”, nr 4 z 2002, s. 5.
zawrzeć umowę i wniesiono zabezpieczenie nienależytego jej w y­
konania.25 Ponadto zamawiający ma obowiązek zwrócić wadium 
w 3 dni od złożenia pisemnego wniosku, gdy dostawca lub w yko­
nawca wycofa ofertę przed upływem terminu jej składania lub, gdy 
jego oferta zostaje odrzucona. Dotychczasowe przepisy um ożliwia­
ły automatyczny jego zwrot, gdy zamawiający unieważnił przetarg.26 
Nowelizacja precyzuje bliżej tę okoliczność. Obecnie odzyskanie wa­
dium następuje po czasie wyznaczonym do składania protestów, lub 
w przypadku jego wniesienia, dopiero w chwili jego ostatecznego 
rozstrzygnięcia.
Po wybraniu oferty wykonawca straci wadium wraz z odset­
kami, jeżeli odmówi podpisania umowy na warunkach określonych 
w ofercie lub nie wniesie zabezpieczenia należytego wykonania umo­
wy, bądź zawarcie umowy stanie się niemożliwe z przyczyn leżą­
cych po stronie dostawcy. Nowe unormowanie wprowadza dodat­
kową podstawę jego utraty, w sytuacji gdy oferent złoży ofertę, 
a następnie chciałby ją  wycofać po upływie terminu do jej składa­
nia.27 Wykluczona została natomiast możliwość jego przepadku, gdy 
oferent przedstawi w ofercie dane nieprawdziwe.
Dużym ułatwieniem proceduralnym jest wprowadzenie zmian 
umożliwiających zaliczenie wadium uiszczonego w gotówce na po­
czet zabezpieczenia należytego wykonania umowy. Zabezpieczenie 
to ma pokryć roszczenie z tytułu niewykonania lub nienależytego 
wykonania umowy przez oferenta. Jego wartość nie może przekro­
czyć 10% ceny ofertowej.28 Alternatywnymi formami zabezpiecze­
nia m ogą być: poręczenia i gwarancje bankowe, gwarancje ubez­
25 Tamże, s. 8.
26 Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zam ówieniach publicznych art. 42 
ust. 1 pkt 3.
27 Art. 42 ust. 6 ustawy o zamówieniach publicznych Dz. U. z 1998 r. nr 
119, poz. 773 zm ieniony na m ocy ustawy z 26 lipca 2001 r. o zam ówieniach  
publicznych, Dz. U. 01 Nr 113, p oz .1208.
28 W. Łysakowski, U m owy w spraw ach zam ów ień p ub licznych , „Zamó­
wienia Publiczne Doradca”, nr 10 (54) z 2001, s. 34.
pieczeniowe, a po uzyskaniu zgody zamawiającego również weksle 
z poręczeniem wekslowym banku oraz ustanowienie zastawu reje­
strowego.
Nowelizacja objęła również procedurę udzielania zamówienia 
po wyborze najkorzystniejszej oferty. Zamawiający musi niezwłocz­
nie powiadomić wszystkich dostawców lub wykonawców biorących 
udział w postępowaniu o zamówienie, wskazując imię lub nazwisko 
lub nazwę (firmę) oraz adres (siedzibę) tego dostawcy lub wyko­
nawcy, którego ofertę wybrano wraz z podaniem ceny realizacji zle­
cenia. Zleceniodawca zobowiązany jest również poinformować po­
zostałych oferentów o odrzuceniu ich oferty z podaniem uzasadnie­
nia prawnego i faktycznego. Wyklucza to subiektywną ocenę ofer­
ty oraz możliwość podejmowania pochopnych decyzji bez rozpatrze­
nia jej szczegółów.
W przypadku, gdy postępowanie zostało unieważnione z przy­
czyn leżących po stronie zamawiającego, dostawcy, których oferty 
nie zostały odrzucone m ogą ubiegać się w sądzie o zwrot nieuza­
sadnionych kosztów uczestnictwa w postępowaniu, w tym kosztów 
przygotowania oferty. Dostawcom lub wykonawcom, których inte­
res prawny doznał uszczerbku przysługują środki odwoławcze i skar­
gi. Środkami odwoławczymi są: protest wobec czynności podjętych 
przez zamawiającego w toku postępowania o zamówienie publicz­
ne i odwołanie od rozstrzygnięcia protestu lub jego odrzucenia.29 
Wymagają one formy pisemnej. Protest musi być odpowiednio umo­
tywowany. W noszony jest w dowolnym momencie postępowania 
w ciągu 7 dni od momentu, w którym dostawca lub wykonawca do­
wiedział się o okolicznościach uzasadniających jego wniesienie. 
Uczestnikami protestu stają się też oferenci, którzy przystąpią do 
postępowania protestacyjnego w terminie 3 dni od otrzymania za­
wiadomienia o jego złożeniu. Przy uwzględnieniu protestu zamawia­
jący powinien powiadomić o tym niezwłocznie wszystkich zaintere­
29 Oprać. B. Superson, P ostępow anie  pro testacyjne  w zam ów ieniach p u ­
blicznych, „Gazeta Prawna”, nr 167(596) z 13.12.2001, s. 20.
sowanych. Ponadto jest on zobowiązany pisemnie poinformować
0 sposobie jego rozstrzygnięcia. Należy zauważyć, iż przepisy te sta­
nowią pewną ochronę dla zleceniobiorców oraz zw iększają jawność 
stosowanych procedur.
Najistotniejsze zmiany dotycząjednak możliwości wnoszenia 
środków odwoławczych przed upływem terminu do składania ofert 
przez organizacje przedsiębiorców i pracodawców.30 Zrzeszają one 
dostawców lub wykonawców i reprezentują ich w sytuacjach na­
ruszenia przepisów przez zamawiających. Wymagane jest, by w id­
niały one na listach prowadzonych przez Prezesa Urzędu Zamówień 
Publicznych.31 Celem ich wprowadzenia była fachowa pomoc ofe­
rentom. Szczególnie korzystne jest to dla przedsiębiorców, którym 
brakuje doświadczenia w takich sytuacjach. W ątpliwości budzi jed ­
nak tryb w jakim  będą one zgłaszały zastrzeżenia. Nie ma bowiem 
stricte określonych terminów, czy też przepisów, które wyjaśniają 
czy organizacje te czynności odwoławcze będą dokonywały w swoim 
imieniu, czy też na rzecz oferentów.
Ostatnia zmiana dotyczy samej skargi. Dotychczas od wyro­
ku zespołu arbitrów można było wnieść skargę do właściwego sądu 
na ogólnych zasadach określonych w kodeksie postępowania sądo­
wego. Obecnie skarga od decyzji arbitrów przysługuje wyłącznie do 
sądu Okręgowego w Warszawie. Uważam to za rozwiązanie nie 
do końca przemyślane. Znacznie wydłuża to okres jej rozpatrywa­
nia i zwiększa koszty proceduralne zniechęcając podmioty do wno­
szenia skargi.
Wprowadzone zmiany uporządkowały system zamówień, uzu­
pełnione zostały luki w przepisach, doprecyzowano uregulowania 
budzące wątpliwości interpretacyjne. Większość z nich wpłynęła 
korzystnie na sytuacje przedsiębiorców ubiegających się o realiza­
cje zamówień. Niektóre z nich miały szczególny wpływ na małych
1 średnich oferentów. Uwzględniając ich formę organizacyjną i roz­
30 Oprać. I. Kryśpiak, U dzielanie zam ów ień publicznych , „Fiskus”, nr 22 
z 27.10.2001, s. 4.
31 Tamże.
miary prowadzonej działalności ułatwiły im dostęp do całej proce­
dury składania oferty.
Nowe uregulowania przystosowały system zamówień publicz­
nych do zmieniających się realiów rynkowych, a przede wszystkim 
posłużyły dostosowaniu przepisów do dyrektyw Unii Europejskiej.
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Prawne i rachunkowe aspekty 
planowania finansowego w jednostkach 
samorządu terytorialnego
1. Charakterystyka gospodarki finansowej 
jednostki samorządu terytorialnego
Istniejący od 1990 r. w Polsce samorząd terytorialny stał się 
trwałym elementem ustroju państwa. Stanowi on organizację dzia­
łalności publicznej społeczności lokalnych. Do 1998 r. samorząd te­
rytorialny działał na jednym podstawowym szczeblu, jakim  jest gmi­
na. Reforma administracji publicznej utworzyła dwa dodatkowe stop­
nie samorządu terytorialnego: powiat i województwo samorządowe. 
W 1998 r. jednostki samorządu terytorialnego wydatkowały środki 
publiczne, stanowiące równowartość 33,9% wydatków budżetu pań­
stwa w tym roku. W 1999 r wydatki wszystkich jednostek sam o­
rządu terytorialnego wyniosły 65 845 min zł, co odpowiada 48,0% 
wydatków budżetu państwa. W następnych latach będzie w dalszym 
ciągu występowało przesunięcie środków publicznych do sektora 
samorządowego w związku z rozszerzeniem jego zadań i funkcji.
Poszczególne stopnie samorządu terytorialnego są od siebie 
niezależne oznacza to, że gmina nie podlega w swoich działaniach 
powiatowi, a powiat województwu samorządowemu. Różne formy 
współpracy pomiędzy jednostkam i samorządu terytorialnego na za­
sadach równoprawności są potrzebne i w praktyce dla dobra spo­
łeczności lokalnych realizowane. Jednostki poszczególnych szczebli 
samorządu terytorialnego m ają różne rozłączne zakresy zadań w ła­
snych wynikające z ustaw powołujących samorząd terytorialny do 
życia.
Znaczenie samorządu terytorialnego w procesie zaspokajania 
potrzeb zbiorowości społeczności lokalnych wyraża następujący po­
gląd: „Teoria i praktyka finansów publicznych zgodnie potwierdza
prawidłowość, że wykorzystanie środków publicznych jest tym bar­
dziej efektywne, im dysponenci środków i realizatorzy zadań publicz­
nych są bliżej społeczności, na rzecz której działają.” 1
Jednostki samorządu terytorialnego działają w oparciu o usta­
wy i wewnętrzne regulacje prawne normujące strukturę organiza­
cy jną i upraw nienia poszczególnych podm iotów  wchodzących 
w skład jednostki. Organami jednostki samorządu terytorialnego są 
rada pełniąca funkcje stanowiące i kontrolne oraz zarząd, który jest 
organem wykonawczym. Od kadencji samorządu terytorialnego za­
czynającej się w 2002 r. organem wykonawczym jest w gminie wójt 
(burmistrz, prezydent), który przejął kompetencje zlikwidowanego 
przez nowelizację ustawy o samorządzie gminnym zarządu. Rada 
jednostki samorządu terytorialnego wybierana jest w wyborach bez­
pośrednich przez mieszkańców jednostki, natomiast zarząd wybie­
rany jest przez radę. W gminie wójta (burmistrza, prezydenta) miesz­
kańcy wybierają w wyborach bezpośrednich. W skład jednostki sa­
morządu terytorialnego wchodzą urząd będący jednostką, przy po­
mocy której zarząd wykonuje swoje zadania oraz inne jednostki or­
ganizacyjne zajm ujące się realizacją wydzielonych zadań. Działal- 
nościąjednostek organizacyjnych kierują jednoosobowo kierownicy 
mający pełnomocnictwo organu wykonawczego do prowadzenia ich 
bieżącej działalności. W sprawach przekraczających zakres zwykłego 
zarządu, co przede wszystkim dotyczy spraw majątkowych, wyma­
gana jest zgoda organu wykonawczego.
Jednostki organizacyjne dysponują wydzielonym majątkiem, 
który jest wykazywany w księgach rachunkowych i sprawozdaniach 
tych jednostek. Źródłem finansowania majątku jednostki organiza- 
cyjnej jest fundusz jednostki. Zobowiązania w jednostkach organi­
zacyjnych m ogą być źródłem finansowania w zakresie ograniczo­
nym do bieżących płatności. Jednostki organizacyjne nie m ogą za­
ciągać kredytu. W szystkie inne składniki majątkowe, które nie zo­
stały  w ydzie lone jednostkom  organizacyjnym  są wykazyw ane
1 S. Owsiak, F inanse pub liczne, PW N, Warszawa 2000, s. 112.
w księgach rachunkowych i sprawozdaniach urzędu będącego tak­
że jednostką organizacyjną.
Jednostka samorządu lokalnego działa z jednej strony jako or­
gan administracji publicznej, a z drugiej jako osoba prawna gospo­
darująca majątkiem w celu zaspokojenia potrzeb publicznych spo­
łeczności lokalnej. Organem administracji publicznej w sprawach in­
dywidualnych jest wójt (burmistrz, prezydent), który jednocześnie 
pełni funkcję organu podatkowego w zakresie podatków pobieranych 
przez jednostki samorządowe. W tym opracowaniu skupiono uw a­
gę na przeprowadzonej analizie jednostki samorządu terytorialnego 
jako podmiotu gospodarującego majątkiem i prowadzącego działal­
ność w celu zabezpieczenia potrzeb społeczności lokalnej.
Formy gospodarki finansowej samorządowych jednostek organizacyjnych
W analizie gospodarki finansowej jednostek samorządu tery­
torialnego zwrócić uwagę należy na aspekty organizacyjne tej go­
spodarki finansowej. Dysponentem środków budżetowych pierwsze­
go stopnia jest zarząd jednostki samorządu terytorialnego (wójt, bur­
mistrz, prezydent w gminie), który wykonuje budżet za pośrednic­
twem innych jednostek organizacyjnych, do których zaliczamy jed ­
nostki budżetowe oraz jednostki organizacyjne wchodzące w skład 
gospodarki pozabudżetowej: zakłady budżetowe, gospodarstwa po­
mocnicze i środki specjalne powiązanie z budżetem finansowaniem 
pośrednim.
Jednostki budżetowe objęte są finansowaniem bezpośrednim 
swojej działalności z budżetu tzn. wszystkie uzyskane przychody od­
prowadzają do budżetu, natom iast wydatki pokryw ają w całości 
środkami otrzymanymi z budżetu. W gospodarce pozabudżetowej 
jednostki finansują swoje wydatki przychodami uzyskanym z dzia­
łalności. Suma dochodów i wydatków jednostek budżetowych po­
większona o dochody i wydatki bezpośrednio realizowane przez za­
rząd z rachunku bankowego budżetu stanowi dochody i wydatki jed ­
nostki samorządowej. Urząd jednostki samorządu terytorialnego pro­
wadzi gospodarkę finansową na zasadach jednostki budżetowej.
Jednostki organizacyjne prowadzące działalność komunalną lub 
w zakresie upowszechniania kultury funkcjonują bardzo często na 
zasadach zakładu budżetowego. Ten rodzaj jednostek organizacyj­
nych z budżetem rozlicza się nadwyżkami środków obrotowych, któ­
re wynikają z przekroczenia normatywów środków obrotowych usta­
lanych dla każdego zakładu budżetowego oddzielnie. Planowany stan 
środków obrotowych (normatyw środków obrotowych), zgodnie pa­
ragrafem  33 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 29 grudnia 
2000 r. w sprawie szczegółowych zasad gospodarki finansowej jed ­
nostek budżetowych, zakładów budżetowych, gospodarstw pomoc­
niczych jednostek budżetowych oraz szczególnych zasad i terminów 
rocznych rozliczeń i wpłat do budżetu przez zakłady budżetowe i go­
spodarstwa pomocnicze jednostek budżetowych2, nie może przekra­
czać na koniec roku 1/6 rocznych planowanych na rok następny 
kosztów wynagrodzeń i pochodnych od wynagrodzeń. Planowana 
przez zakład budżetowy wpłata do budżetu stanowi różnicę pomię­
dzy sum ą planowanych przychodów, powiększoną o planowany stan 
środków obrotowych na początek roku, a sumą planowanych wy­
datków, powiększoną o stan środków obrotowych na koniec roku. 
Z nadwyżki środków obrotowych zakłady budżetowe rozliczają się 
kwartalnie zaliczkowo, a ostateczne rozliczenie występuje na koniec 
roku. Jeśli przychody są niższe od wydatków, zakład budżetowy 
może otrzymać z budżetu dotację podmiotową. Innym rodzajem trans­
feru środków do zakładu budżetowego jest dotacja celowa na dofi­
nansowanie kosztów realizacji inwestycji. Nowo tworzonemu zakła­
dowi budżetowymi może być przyznana jednorazowa dotacja z bu­
dżetu na pierwsze wyposażenie w środki obrotowe. Łącznie dota­
cje dla zakładu budżetowego nie m ogą przekroczyć 50% jego do­
chodów własnych.
Gospodarstwa pomocnicze są jednostkami organizacyjnymi 
wyodrębnionymi z jednostek budżetowych celem prowadzenia czę­
ści działalności podstawowej lub ubocznej tych jednostek budżeto­
2 Dz. U. Nr 122, pozycja 1333.
wych. Gospodarstwa pomocnicze powołują kierownicy jednostek 
organizacyjnych po uprzednim uzyskaniu zgody zarządu jednostki 
samorządu terytorialnego.
Gospodarstwo pomocnicze pokrywa koszty działalności z uzy­
skanych przychodów, a dodatkowo może uzyskać dotację przedmio­
tową z budżetu. Nowo utworzone gospodarstwo pom ocnicze może 
otrzymać także dotacje z budżetu na pierwsze wyposażenie w środki 
obrotowe. Po opłaceniu podatku dochodowego od osób prawnych
i innych obciążeń obowiązkowych zysku gospodarstwo pomocnicze 
wpłaca do budżetu połowę zysku netto.
Środki specjalne są formą gospodarki finansowej nie w yod­
rębnioną organizacyjnie z jednostek budżetowych, a stanowią je  środ­
ki finansowe gromadzone przez jednostki budżetowe na wyodręb­
nionych rachunkach bankowych. Środki specjalne powołuje się na 
podstawie uchwały rady jednostki samorządu terytorialnego lub two­
rzy w przypadku otrzymania przez jednostkę budżetową zapisanych 
na jej rzecz spadków, darowizn w postaci pieniężnej, jak  również 
otrzymanych odszkodowań za utracone lub uszkodzone mienie. Ze 
środków specjalnych finansuje się wybrane cele z pom inięciem  bu­
dżetu. Cele te określa uchwała powołująca środek specjalny lub 
wynikają one z innych przesłanek stanowiących o utworzeniu środ­
ka specjalnego, np.: darowizna może określać jej przeznaczenie, 
a odszkodowanie ma być wydatkowane na odtworzenie utraconych 
składników majątku. Środki specjalne nie mogą otrzymywać dotacji 
z budżetu. W gospodarce finansowej jednostek budżetow ych zna­
czenie środków specjalnych jest marginalne.
Specyfika gospodarki finansowej jednostek samorządu terytorialnego
Analiza zasad gospodarki finansowej poszczególnych rodza­
jów  jednostek organizacyjnych pozwala stwierdzić występowanie 
analogii do systemu zarządzania w dużych organizacjach gospodar­
czych. W ramach systemu zarządzania dużymi organizacjami go­
spodarczymi wydziela się trzy następujące poziomy decyzyjne:
1) centra ( o śro d k i) kosztów,
2) centra ( o śro d k i) zysku,
3) centra ( o śro d k i) inwestowania.
Jednostki budżetowe stanowią centra kosztów (wydatków), co 
oznacza, że przy określonych zadaniach, jakie m ają realizować po­
winny minimalizować koszty (wydatki) swojej działalności. Zakłady 
budżetowe i gospodarstwa pomocnicze należy traktować jako cen­
tra zysku, co oznacza, że kierownicy tych jednostek organizacyjnych 
odpowiedzialni są za kształtowanie przychodów i kosztów działal­
ności. W tym przypadku stwierdzić należy, że osiągnięcie zysku przez 
zakłady budżetowe i gospodarstwa pomocnicze nie jest jedynym ce­
lem bezpośrednim, jednak te formy gospodarki finansowej zakłada­
ją  osiąganie rentowności działalności, a co więcej kierownicy tych 
jednostek powinni mieć możliwość kształtowania wyników działal­
ności. Organ wykonawczy jednostki samorządu terytorialnego na­
leży uznać za centrum inwestowania odpowiedzialne za całą stra­
tegię. Uwzględniając całą odrębność jednostek samorządu teryto­
rialnego należy tak kształtować ich organizację wewnętrzną i upraw­
nienia poszczególnych podmiotów, aby respektowały założenia efek­
tywnego zarządzania z uwzględnieniem optymalnej alokacji w struk­
turze organizacyjnej ośrodków decyzyjnych. W jednostkach samo­
rządu terytorialnego nie ma zależności liniowej pomiędzy centrami 
kosztów i zysku, jak  to jest ukształtowane w organizacjach gospo­
darczych o wieloszczeblowej strukturze zarządzania, gdyż centra 
kosztów nie są podporządkowane centrom zysku.
Jednostki samorządu terytorialnego mogą zakładać spółki han­
dlowe lub tworzyć inne osoby prawne na podstawie szczególnych 
przepisów. Do tych ostatnich zaliczamy samodzielne publiczne za­
kłady opieki zdrowotnej oraz instytucje kultury. Samodzielne publiczne 
zakłady opieki zdrowotnej m ogą otrzymywać dotacje z budżetu na 
cele rozwojowe, jednak prowadzą gospodarkę finansową niezależ­
ną od budżetu, natomiast instytucje kultury prowadzą gospodarkę fi­
nansow ą na zasadach zakła morządowe spółki
handlowe lub spółki z udzi; -ządowych prowa­
dzą gospodarkę finansową ustawy z dnia 15
września 2000 r. Kodeks spółek handlowych niezależnie od budże­
tu jednostki samorządowej. Dla jednostki samorządu terytorialnego 
ważne są decyzje strategiczne, czy pewne rodzaje działalności pro­
wadzić w postaci zakładu budżetowego, czy też w formie spółki han­
dlowej dysponującej większą samodzielnością działania.
Przedstawione powyżej aspekty organizacyjno-prawne jedno­
stek samorządowych wyznaczają ich specyfikę i odmienność w sto­
sunku do podmiotów prowadzących działalność gospodarczą. Ta 
odmienność bezpośrednio wpływa na metody zarządzania gospodarką 
finansową w obu typach jednostek. Do istotnych różnic pomiędzy 
gospodarką finansową jednostek samorządowych i organizacji go­
spodarczych zaliczyć należy:
• działalność jednostek samorządowych polegającą na w yko­
nywaniu zadań z zakresu użyteczności publicznej, co kwalifikuje je  
do organizacji typu „non profit” w przeciwieństwie do organizacji 
gospodarczych nastawionych na osiąganie zysku,
• oparcie działalności jednostek samorządowych o plan finan­
sowy, gdy jednostki gospodarcze kierują się informacjami bezpośred­
nio płynącymi z rynku. Związek jednostek samorządu terytorialne­
go z rynkiem jest właściwie jednostronny, gdyż dotyczy realizacji 
wydatków. Dochody z wyjątkiem dochodów z mienia i gospodarki 
pozabudżetowej nie są uzależnione w bezpośredni sposób od rynku. 
Jednostki samorządu terytorialnego nie podlegają konkurencji ryn­
kowej, co może być przyczyną niegospodarności,
• w gospodarce finansowej jednostek samorządowych w ystę­
pują dwa przeciwstawne strumienie dochodów i wydatków. Stru­
mień dochodów zasila jednostki w środki finansowe, które przekształ­
cają się w strumień wydatków. W tej gospodarce finansowej nie 
występuje zamknięty cykl obrotu gospodarczego mający miejsce 
w organizacjach gospodarczych, gdzie środki finansowe przekształca­
ją  się w koszty, które z kolei dzięki sprzedaży wyrobów i usług stano­
wiącej przychody przechodzą transformację w środki finansowe,
• struktura majątku jednostek samorządowych charakteryzuje 
się bardzo małym udziałem zapasów i należności, co nie odpowiada
charakterystyce struktury majątkowej większości organizacji gospo­
darczych,
• planowanie i wykonanie budżetu prowadzi się według zasa­
dy kasowej, natomiast organizacje gospodarcze stosują rachunko­
wość opartą o zasadę memoriałową.
2. Zasady budżetowe
Aktualnie obowiązujące rozwiązania prawne w zakresie przy­
gotowania i realizacji budżetu państwa oraz budżetów samorządowych 
są wyrazem zasad budżetowych ogólnie przyjętych i stosowanych 
w krajach o gospodarce rynkowej. Ukształtowane w XIX i XX wie­
ku metody i reguły budżetowe ulegały licznym zmianom i modyfika­
cjom, jednak pewne podstawowe zasady są powszechnie stosowane 
we wszystkich krajach z uwzględnieniem specyfiki ustrojów społecz­
no-politycznych i poziomu rozwoju gospodarczego tych krajów.
Zasady budżetowe określić można jako reguły postępowania 
obowiązujące przy opracowaniu i wykonaniu budżetu. Zasady bu­
dżetowe odnoszą się do budżetu państwa, jak również budżetów lo­
kalnych związków publiczno-prawnych, ale z pewnymi ogranicze­
niami wynikającymi z zakresu działania samorządu terytorialnego. 
Do katalogu podstawowych zasad budżetowych zaliczyć należy:3
• zasadę równowagi budżetowej, która stanowi, że wydatki 
budżetowe powinny być równe dochodom budżetowym w planie fi­
nansowym  jednostki samorządu terytorialnego. Zasada równowagi 
budżetowej w praktyce jest stosowana elastycznie, tzn. nie ma bez­
względnego wymogu uzyskania równości dochodów i wydatków, ale 
gdy występuje deficyt budżetowy, to jak  stanowią przepisy prawa, 
plan finansowy musi określać źródła sfinansowania deficytu budże­
towego. Zasada równowagi budżetowej musi jednak być w pełni re­
alizowana w długich okresach czasu ( kilkuletnich);
3 G. K orasiewicz, Budżet gm iny, Zachodnie Centrum Organizacji sp. z o.o. 
1997 s. 17.
• zasadę roczności budżetu oznaczającą, że budżet jednost­
ki samorządu terytorialnego obejmuje okres jednego roku kalenda­
rzowego. Horyzont planowania budżetowego oraz okres rozliczeń 
wykonania budżetu stanowi rok kalendarzowy, jednak ustawa o fi­
nansach publicznych wprow adza regulacje dotyczące harm ono­
gramów wykonania budżetu obejmujących okresy miesięczne lub 
kwartalne oraz wieloletnich programów działalności inwestycyjnej. 
W świetle obecnie obowiązujących przepisów ustawy o finansach 
publicznych w planowaniu finansowym jednostek samorządowych 
występuje planowanie operacyjne w ciągu roku oraz planowanie 
wieloletnie;4
• zasadę uprzedniości budżetu w yrażającą postulat uchw a­
lenia budżetu do końca roku poprzedzającego rok budżetowy. N a­
kłada to na zarząd jednostki samorządu terytorialnego obowiązek 
przygotowania i przedłożenia radzie w terminie do 15 listopada pro­
jektu budżetu;
• zasadę jedności budżetu oznaczającą, że wszystkie docho­
dy i wszystkie wydatki ujęte są w jednym  budżecie (formalna zasa­
da jedności budżetu) bez przeznaczenia celowego dochodów na fi­
nansowanie określonych wydatków (materialna zasada jedności bu­
dżetu). W budżetach jednostek samorządu terytorialnego m aterial­
na zasada jedności budżetu podlega licznym ograniczeniom, które 
nie występują w budżecie państwa np.: otrzymane dotacje celowe 
m uszą być wydatkowane zgodnie z przeznaczeniem;
• zasadę zupełności budżetu stanowiącą, że budżet odzwier­
ciedla całokształt gospodarki finansowej jednostki samorządu tery­
torialnego i w związku z tym nie m ogą być tworzone inne odrębne 
fundusze celowe posiadające własne przychody i finansujące okre­
ślone przedsięwzięcia. Wyjątkiem od tej zasady są gminne fundu­
sze ochrony środowiska i gospodarki wodnej;
4 A. Dębska-Rup, H oryzont p lanow ania  fina n so w eg o  w jed n o stka ch  sa ­
morządu terytoria lnego  [w:] Budżetow anie dzia ła lności jed n o s te k  gospodarczych  
-  teoria i p raktyka , W ydawnictwo AGH, Kraków 2000.
• zasadę szczegółowości określającą, że wymagania w za­
kresie szczegółowości opracowania budżetu wynikają z przepisów 
prawa i postanowień rady jednostki samorządu terytorialnego. W pla­
nowaniu finansowym do podziału dochodów i wydatków stosuje się 
podziałki klasyfikacji budżetowej: działy, rozdziały i paragrafy;
• zasadę jawności budżetu w yrażoną w przepisach praw­
nych np.: art. 61 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie te­
rytorialnym, który stanowi, że gospodarka finansowa gminy jest jaw ­
na, a wójt, burm istrz i prezydent niezwłocznie ogłasza uchwałę bu­
dżetową i sprawozdanie z jej wykonania w trybie przewidzianym dla 
przepisów gminnych;
• zasadę samodzielności Finansowej oznaczającą, że gmina 
prowadzi samodzielnie gospodarkę finansową na podstawie budżetu.
Szczegółowy katalog zasad budżetowych odniesionych do bu­
dżetu państwa zawiera również zasady: przejrzystości, realności, 
gospodarności, operatywności i polityczności.5 Zasady te dotyczą 
różnych aspektów skuteczności budżetu i m ogą być również z po­
wodzeniem stosowane w budżetach samorządowych.
3. Struktura budżetu jednostki samorządu terytorialnego
Gospodarka finansowa jednostek sam orządu terytorialnego 
prowadzona jest na podstawie rocznego planu dochodów i wydat­
ków, który ma obligatoryjny charakter. Uchwalony przez organ sta­
nowiący jednostki samorządowej budżet jest aktem prawnym, wy­
konanie którego objęte jest dyscypliną finansów publicznych. Naru­
szenie dyscypliny finansów publicznych polegające na przekrocze­
niu planowanych wydatków lub uprawnień do dokonywania zmian 
w budżecie zagrożone jes t karami administracyjnymi. Regulacje 
prawne dotyczące opracowania i wykonania budżetu jednostek sa­
5 S. Owsiak, F inanse publiczne, op. cit., s. 109.
morządu terytorialnego zawiera Dział IV ustawy z dnia 26 listopa­
da 1998 r. o finansach publicznych6 i są one wyrazem zasad bu­
dżetowych, ale zmodyfikowanych i dostosowanych do aktualnych 
warunków społeczno-ekonomicznych
Według art. 109 ustawy o finansach publicznych budżet jed ­
nostki samorządu terytorialnego jest rocznym planem:
1) dochodów i wydatków oraz przychodów i rozchodów tej 
jednostki,
2) przychodów i wydatków:
a) zakładów budżetowych, gospodarstw pomocniczych jed­
nostek budżetowych i środków specjalnych,
b) funduszy celowych jednostki samorządu terytorialnego.
Kwestia horyzontu planowania wymaga odrębnego omówie­
nia, ale z powyższej definicji wynika, że podstawowym okresem pla­
nowania jest okres jednego roku kalendarzowego.
Według wcześniejszych rozwiązań prawnych, obowiązujących 
do końca 1999 roku, budżetem objęte były tylko dochody i wydatki 
oraz przychody i rozchody jednostki samorządu terytorialnego, na­
tomiast nie było części przychodów i wydatków jednostek gospo­
darki pozabudżetowej, co zresztą uzasadniało taką nazwę dla zakła­
dów budżetowych, gospodarstw pomocniczych i środków specjal­
nych. Pomimo objęcia budżetem przychodów i wydatków jednostek 
rozliczających się z budżetem w zasadzie tylko wynikiem swojej dzia­
łalności, w dalszym ciągu należy plan dochodów i wydatków oraz 
przychodów i rozchodów jednostki samorządowej traktować, jako 
podstawową część budżetu. Wynika to z faktu, że te właśnie ele­
menty składowe budżetu podlegają realizacji za pośrednictwem ra­
chunku bankowego budżetu, są objęte odrębną ewidencją rachun­
kową wykonania budżetu i pozostają pod bezpośrednią kontrolą wy­
konania zarządu jednostki samorządu. Plan przychodów i wydatków 
zakładów budżetowych, gospodarstw pomocniczych jednostek bu­
dżetowych i środków specjalnych jest tylko uzupełnieniem podsta­
wowej części budżetu.
6 Dz. U. Nr 155, poz. 1014.
Każda jednostka organizacyjna działa na podstawie planu fi­
nansowego. W przypadku jednostek budżetowych jest to plan do­
chodów i wydatków. Jak to zostało już  wcześniej stwierdzone do­
chody realizowane przez jednostki budżetowe są odprowadzane do 
budżetu czyli na bankowy rachunek budżetu, natomiast wydatki fi­
nansowane są ze środków otrzymanych z rachunku bieżącego bu­
dżetu. Wobec tego plan dochodów i wydatków jednostki samorzą­
dowej jest sum ą dochodów i wydatków ujętych w planach wszyst­
kich jednostek budżetowych oraz dodatkowo realizowanych bezpo­
średnio z rachunku bankowego budżetu przez zarząd, bez pośred­
nictwa jednostki budżetowej. Jednostki gospodarki pozabudżetowej 
występują w części podstawowej budżetu w postaci dotacji im przy­
znanych lub wpłat zysku albo nadwyżki środków obrotowych, jakie 
m ają obowiązek wpłacać do budżetu
Dochody budżetowe
Dochody jednostek samorządowych określone są szczegóło­
wo przez ustawy. Ogólnie można je  podzielić na następujące grupy:
1) subwencje otrzymywane z budżetu państwa,
2) dotacje celowe z budżetu państwa,
3) udziały w podatkach stanowiących dochód budżetu państwa 
otrzymywane za pośrednictwem urzędów skarbowych,
4) dochody z tytułu podatków lokalnych i opłat,
5) dochody z mienia jednostki samorządu terytorialnego.
Trzy pierwsze pozycje dochodów realizowane są bez pośred­
nictwa jednostek budżetowych.
Kategoria dochodów własnych obejmuje dochody z podatków
i opłat oraz dochody z mienia. Podatki ściągane są bezpośrednio 
przez urzędy gmin lub przez urzędy skarbowe i przekazywane do 
budżetów gmin. Do podatków bezpośrednio pobieranych przez gminy 
zaliczamy: podatek od nieruchomości, od środków transportu, rolny, 
leśny, od posiadania psów. Podatki stanowiące dochody gmin a ścią­
gane przez urzędy skarbowe to udziały w podatkach dochodowych
od osób fizycznych i od osób prawnych, zryczałtowany podatek do­
chodowy płacony w formie karty podatkowej, podatek od spadków
i darowizn. Inne dochody własne mające charakter opłat stanowią: 
opłata skarbowa, opłata administracyjna, opłata targowa, opłata eks­
ploatacyjna. Podatki realizowane przez urzędy skarbowe na rzecz 
gmin stanowią świetną większość dochodów własnych gmin.
Udział subwencji i dotacji celowych w dochodach ogółem sa­
morządu terytorialnego wynosi średnio dla całego kraju 66%. Wo­
bec powyższego stwierdzić należy, że wysoki udział subwencji i do­
tacji celowych w dochodach ogółem jednostek samorządowych nie 
jest czynnikiem stymulującym poszukiwanie nowych i zwiększaniem 
wydajności istniejących źródeł dochodów własnych przez jednostki.
Subwencja zasilająca budżety samorządu terytorialnego może 
być wykorzystana samodzielnie przez jednostki samorządowe, a jej 
wysokość oblicza się dla każdej jednostki odpowiednim algorytmem 
ustalonym przepisami prawa. Tak więc w kształtowaniu wysokości 
subwencji nie ma uznaniowości administracji państwowej. Z kolei 
dotacje celowe są wynikiem decyzji administracyjnych, ale ze wzglę­
du na swoje celowe przeznaczenie jednostka samorządowa nie może 
ich wykorzystać na cele inne niż wskazane przez organ przyznają­
cy dotację.
Wydatki budżetowe
Wydatki budżetu jednostki samorządu terytorialnego realizo­
wane są w większości za pośrednictwem jednostek budżetowych, 
chociaż niektóre realizowane m ogą być bezpośrednio z rachunku 
bankowego budżetu np.: wydatki związane z kosztami obsługi kre­
dytu czy emitowanych przez jednostkę samorządową obligacji.
Główny podział wydatków budżetowych wyróżnia:
1) wydatki majątkowe,
2) wydatki bieżące,
które są ujęte w jednym  budżecie, chociaż niektóre wydatki 
inwestycyjne są rozłożone w czasie kilku lat.
Do dochodów i wydatków budżetowych jednostek samorzą­
du terytorialnego zalicza się również środki pomocowe otrzymane 
z zagranicy finansujące określone grupy wydatków. Otrzymanie po­
mocy finansowej, głównie z Unii Europejskiej, wiąże się ze spełnie­
niem warunków związanych z udokumentowaniem wydatków i ich 
rozliczeniem. W celu spełnienia tych warunków przystosowano za­
sady ewidencji rachunkowej w samorządzie terytorialnym. Rozpo­
rządzenie M inistra Finansów z dnia 18 grudnia 2001 r. w sprawie 
szczególnych zasad rachunkowości oraz planów kont dla budżetu 
państwa, budżetów jednostek samorządu terytorialnego oraz niektó­
rych jednostek sektora finansów publicznych7 wprowadza odrębną 
ewidencję rachunkową „dochodów i wydatków z funduszy pomo­
cow ych”. W ydzielenie dochodów i wydatków jest pewnym odstęp­
stwem od zasady formalnej jedności budżetu, gdyż określone dochody 
w budżecie przeznaczone są na finansowanie przypisanych im wy­
datków. Przyjęcie takich rozwiązań jest przejawem elastycznego 
podejścia do zasad budżetowych i jest dowodem przystosowania za­
sad rachunkowości budżetowej do warunków integracji europejskiej.
Do przychodów realizowanych przez jednostki samorządu te­
rytorialnego zalicza się: przychody z emisji obligacji, zaciągniętych 
kredytów i pożyczek, nadwyżka budżetowa z lat poprzednich oraz 
przychody prywatyzacji majątku jednostki.
Rozchody budżetu jednostki samorządu terytorialnego stano­
w ią wykup emitowanych obligacji, spłaty rat kredytów i pożyczek 
oraz udzielone pożyczki.
Dochody i wydatki odróżnia od przychodów i rozchodów przej­
ściowy i zwrotny charakter tych drugich. W yjątkiem od tej zasady 
są przychody z prywatyzacji majątku jednostki samorządu teryto­
rialnego zaliczane do przychodów, a nie dochodów, ze względu na 
swój nadzwyczajny charakter.
7 Dz. U. Nr 153, poz. 1752.
4. Procedury zapobiegania powstawania nadmiernego 
zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego
Różnica pomiędzy dochodami i wydatkami budżetu w danym 
roku stanowi nadwyżkę budżetową, gdy dochody są w iększe od 
wydatków lub niedobór, gdy wydatki są większe od dochodów. De­
ficyt budżetowy jednostki samorządu terytorialnego może być po­
kryty przychodami pochodzącymi z:
1) sprzedaży papierów wartościowych emitowanych przez jed ­
nostkę samorządu terytorialnego,
2) kredytów zaciągnięte w bankach krajowych,
3) pożyczek,
4) prywatyzacji majątku jednostki samorządu terytorialnego,
5) nadwyżki budżetu jednostki samorządu terytorialnego z lat 
ubiegłych,
6) wolnych środków jako nadwyżki środków pieniężnych na 
rachunku bieżącym budżetu jednostki samorządu terytorialnego wy­
nikającej z rozliczeń kredytów i pożyczek z lat ubiegłych.
Jeśli uchwała budżetowa rady jednostki samorządu terytorial­
nego planuje deficyt to jednocześnie wskazywać musi źródło pokrycia 
deficytu. W budżecie powinna być zachowana zasada:
dochody budżetowe + przychody > wydatki budżetowe + rozchody.
Jednak w szczególnych warunkach np.: wysokiej nadwyżki 
budżetowej z lat ubiegłych m ogą występować odstępstwa od tej za­
sady.
W chwili uchwalania budżetu nie można przewidzieć wszyst­
kich wydatków, jak  również niektóre wydatki nie m ogą być właści­
wie sklasyfikowane. W związku z tym, zgodnie z art. 116 ustawy
o finansach publicznych w budżecie jednostki samorządu terytorial­
nego mogą być tworzone rezerwy celowe i rezerwa ogólna. Re­
zerwy celowe są tworzone na wydatki, których szczegółowy podział 
na pozycje klasyfikacji budżetowej nie może być dokonany w okre-
sie opracowania budżetu. Suma rezerw celowych nie może prze­
kraczać 5 % wydatków budżetu. Rezerwę ogólną tworzy się na 
w ydatki, których celow ego przeznaczenia nie m ożna określić 
w chwili opracowywania planu finansowego, czyli budżetu. Rezer­
wami jednostki samorządu terytorialnego dysponuje zarząd jednost­
ki samorządu terytorialnego Możliwość tworzenia rezerw w budże­
cie jednostki samorządu terytorialnego jest przejawem stosowania 
procedur ostrożnościowych minimalizujących ryzyko planowania.
Ryzyko planowania polegające na wystąpieniu większego de­
ficytu w ykonania budżetu niż deficyt planowany wynikać może 
z następujących przyczyn:
1) osiągnięcia dochodów mniejszych niż planowane,
2) wystąpienia wydatków nie przewidzianych lub większych 
niż planowane.
Rezerwy celowe i rezerwa ogólna m ogą minimalizować skut­
ki wystąpienia wyższych wydatków faktycznych w stosunku do pla­
nowanych. Wydatki określone w budżecie są limitami, których prze­
kroczyć w toku wykonywania budżetu nie wolno.
Planowane dochody są traktowane jako prognozy. W sytuacji, 
gdy faktyczna realizacja dochodów jest mniejsza od dochodów pla­
nowanych jedynym  sposobem uniknięcia zwiększenia deficytu bu­
dżetowego -  gdy taki był planowany -  jest zmiana budżetu pocią­
gająca za sobą zm niejszenie planowanych wydatków o kwoty nie 
zrealizowanych planowanych dochodów. Zmiany budżetu mogą być 
dokonywane w ciągu całego roku budżetowego.
Deficyt budżetowy, szczególnie w postaci zakumulowanej z lat 
poprzednich jest pierwotnym i głównym źródłem zadłużenia jednostki 
samorządu terytorialnego. Źródłem pierwotnym zadłużenia dlatego, 
że deficyt budżetowy powinien być pokryty przychodami kredyto­
wymi lub innymi, które stanowią wtórną formę zadłużenia. Obok 
deficytu budżetowego m ogą być inne źródła zadłużenia, do których 
zaliczyć należy przede wszystkim zobowiązania jednostek budżeto­
wych z tytułu wykonanych dostaw i usług. Prawidłowa realizacja 
planu finansowego jednostki budżetowej wyklucza możliwość wy­
stąpienia na koniec okresu planowego zobowiązań wymagalnych nie 
mających pokrycia w planie finansowym jednostki budżetowej, który 
jest częścią składową budżetu jednostki samorządu terytorialnego.
W celu niedopuszczenia do powstawania nadmiernego zadłu­
żenia jednostek samorządu terytorialnego wprowadzono przepisami 
ustawy o finansach publicznych procedury ostrożnościowe. W myśl 
art. 113 ustawy o finansach publicznych łączna kwota przypadają­
cych do spłaty w danym roku budżetowym rat kredytów i pożyczek 
oraz potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielonych przez jed ­
nostki samorządu terytorialnego poręczeń wraz z należnymi w da­
nym roku odsetkami od tych kredytów i pożyczek oraz należnych 
odsetek i dyskonta, a także przypadających w danym roku budże­
towym wykupów papierów wartościowych emitowanych przez jed ­
nostki samorządu terytorialnego, nie może przekroczyć 15% plano­
wanych na dany rok budżetowy dochodów jednostki samorządu te­
rytorialnego. Przytoczony przepis określa graniczną wartość 15% 
relacji pomiędzy rozchodami i wydatkami związanymi z obsługą za­
dłużenia a dochodami planowanymi Dodatkowo, gdy niekorzystnie 
kształtuje się relacja państwowego długu publicznego do produktu 
krajowego brutto wartość graniczna relacji, o której mowa wyżej 
obniża się do poziomu 12%.
Według przepisu art. 114 ustawy o finansach publicznych łącz­
na kwota długu jednostki samorządu terytorialnego na koniec roku 
nie może przekraczać 60% dochodów tej jednostki w danym roku 
budżetowym. Ten przepis określa relację dochodu, czyli strumienia 
wielkości ekonomicznej do zadłużenia, i wyraża odwrotność wskaź­
nika obrotowości zadłużenia
5. Okresy planowania finansowego
Periodyzacja działalności jednostek samorządu terytorialnego 
odnosi się zarówno do planowania tej działalności, jak  również w y­
konania planu i sporządzenia sprawozdawczości. Powszechnie sto-
sowany okres roku w budżetach jednostek samorządu terytorialne­
go jest uzasadniony analogicznymi rozwiązaniami w budżecie pań­
stwa i odpowiada podstawowemu okresowi rozliczeń finansowych 
oraz cyklowi aktywności gospodarczej i społecznej. Statystyka pań­
stwowa prowadzona jest również w podstawowych okresach rocz­
nych pokrywających się z rokiem kalendarzowym. Podobnie pod­
stawowym okresem obrachunkowym w rachunkowości jest okres 
roku, ale niekoniecznie pokrywający się z rokiem kalendarzowym. 
Dla prowadzenia rachunkowości jest to kluczowa kwestia ze wzglę­
du na zamykanie na koniec każdego roku obrotowego ksiąg rachun­
kowych i sporządzanie sprawozdań finansowych. Okres roku obro­
towego w rachunkowości jednostki musi się pokrywać z rokiem po­
datkowym podatku dochodowego od osób prawnych, a przepisy po­
datkowe stanowią, że rokiem podatkowym jest 12 kolejnych mie­
sięcy bez określania miesiąca początkowego. W przypadku innych 
podatków okresem rozliczeniowym jest jednak rok kalendarzowy. 
W rachunkowości jako jedno z kryteriów klasyfikacji majątku sto­
suje się horyzont czasowy. Aktywa bieżące podlegają zużyciu lub 
transformacji w środki pieniężne w trakcie normalnego cyklu eks­
ploatacyjnego, które długość określa się jako rok czasu od dnia bi­
lansowego. W sektorze publicznym dom inują aktywa bieżące.8
W planowaniu finansowym czynnik czasu ma specjalne zna­
czenie, co wynika z faktu zmieniającej się wartości pieniądza w cza­
sie. Z jednej strony w gospodarce występują procesy inflacyjne po­
legające na utracie wartości pieniądza z drugiej strony występują 
różnice pom iędzy obecną i przyszłą w artością pieniądza, który 
w wyniku przekształcenia w kapitał finansowy przynosi dochody 
w postaci oprocentow ania.9 Zm iana wartości pieniądza w czasie 
wpływa na gospodarkę finansową samorządu terytorialnego. Pla­
nowane dochody ustalane na początku roku nie podlegają zmianom
8 W. A. Nowak Rachunkow ość sektora publicznego, PWN, Warszawa 1998,
s. 125.
9 M. Dobija, R achunkow ość zarządcza i controllig , PWN, W arszawal997.
związanym z ruchem wartości pieniądza, gdy oparte są o stawki po­
datków lokalnych ustalanych przed rozpoczęciem roku podatkowe­
go. Większą elastyczność na zmiany wartości pieniądza m ogą wy­
kazywać dochody z mienia komunalnego, których ceny reguluje ry­
nek. Dochody otrzymywane z budżetu państwa w postaci subwen­
cji lub dotacji wykazują właściwie w iększą wrażliwość na zmiany 
ogólnej sytuacji gospodarczej kraju warunkującej poziom dochodów 
państwa.10 W stosunku do wydatków obowiązuje ruch cen rynko­
wych. Tak więc dobrze opracowany plan uwzględniać musi niesy­
metryczne oddziaływanie zmian cen na dochody i wydatki budżeto­
we. Zmiany wartości pieniądza w czasie wynikające z inflacji oraz 
różnic pomiędzy obecną i przyszłą wartością pieniądza w czasie 
wpływają na budżety komunalne w przypadku wystąpienia nierów­
nowagi budżetowej. Nadwyżka budżetowa na lokatach terminowych 
może być źródłem dodatkowych przychodów z tytułu oprocentowa­
nia przewyższających stopę inflacji i będących wyrazem wynagro­
dzenia za okresowe udostępnienie środków finansowych. Finanso­
wanie niedoboru budżetu kredytami i pożyczkam i związane jest 
z kosztami, które odzwierciedlają zm ieniającą się wartość pieniądza 
w czasie. Koszty te to oprocentowanie kredytów lub pożyczek, które 
w normalnych sytuacjach przewyższa poziom inflacji. W łaśnie róż­
nica pomiędzy oprocentowaniem emitowanych przez samorząd pa­
pierów wartościowych lub zaciągniętych kredytów i pożyczek oraz 
poziomu inflacji oznacza realny koszt pozyskania w  danym roku do­
datkowych środków pieniężnych finansujących deficyt budżetowy. 
Powstanie niedoboru lub nadwyżki budżetu na koniec roku budże­
towego jest elementem powiązania budżetu danego roku z budżeta­
mi następnych lat, które wywołuje określone skutki finansowo-eko- 
nomiczne. Wysokość oprocentowania emitowanych obligacji, zacią­
ganych kredytów i pożyczek oraz udzielonych pożyczek i poczynio­
nych bankowych lokat terminowych jest regulowana przez m echa­
nizm rynkowy. W okresach wysokiego wzrostu gospodarczego opro-
10 Spraw ozdanie z  dzia ła lności regionalnych izb obrachunkow ych i w yko­
nania budżetu p rzez gm iny w 1998 r., Warszawa 1999, s. 87.
centowanie to jest wysokie, co powinno działać zniechęcająco na 
jednostki samorządu terytorialnego do ustanawiania w planie finan­
sowym niedoboru podlegającego finansowaniu drogą zaciągniętych 
kredytów lub pożyczek lub emitowanych obligacji i odwrotnie za­
chęcać do tworzenia nadwyżki budżetowej lokowanej. Oddziaływanie 
rynku finansowego na budżety samorządu terytorialnego jest jednak 
ograniczone, gdyż przeciwdziała tu presja potrzeb społecznych. 
W wyniku nie zaspokojonych potrzeb działalności publicznej minio­
nych lat występuje presja na zwiększanie wydatków, nawet do roz­
m iarów przekraczających możliwości finansowe uwarunkowane 
osiągniętymi dochodami. Gminy w ostatnich latach zadłużają się po­
mimo występujących na rynku wysokich stóp procentowych.
6. Regulacje prawne dotyczące rozliczeń 
pomiędzy kolejnymi okresami planowania
Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r zawiera wiele przepisów 
odnoszących się wprost do zasady roczności budżetu jednostek sa­
morządu terytorialnego, w istotny sposób modyfikując tą zasadę. 
W art. 110 ustawy postanowiono, że „uchwała budżetowa może okre­
ślać, oprócz limitów wydatków na okres roku budżetowego, limity 
w ydatków  na w ie lo le tn ie  program y inw estycyjne , ujm ow ane 
w wykazie stanowiącym załącznik do uchwały budżetowej”. Przepis 
art. llO ust. 1 reguluje kwestię planowania wieloletniego inwestycji. 
Problematyka ujęcia inwestycji wieloletnich w planach rocznych nie 
była dotychczas dostatecznie uregulow ana w przepisach prawa. 
W nowych przepisach utrzymano zasadę jedności budżetu w zakre­
sie wydatków bieżących i inwestycyjnych z jednoczesnym powiąza­
niem rocznych wydatków inwestycyjnych z wieloletnimi programa­
mi inwestycyjnymi. Programy wieloletnie inwestycji stanowiące za­
łącznik do budżetu rocznego jednostki samorządu terytorialnego są 
pewną form ą planowania wieloletniego. Jednostki samorządu tery­
torialnego podejm ując inwestycje wieloletnie wykraczają poza bu­
dżet danego roku. W związku, z tym konieczne jest planowanie wy­
datków inwestycji rozpoczętych i nie zakończonych w latach następ­
nych, Ustalenia wymagają wielkości nakładów inwestycyjnych w roku 
budżetowym i w latach następnych na poszczególne zadania inwe­
stycyjne. W prowadzenie do budżetu wieloletnich programów inwe­
stycyjnych zwiększa kontrolę organu stanowiącego nad zobow iąza­
niami wymagalnymi w latach następnych, a zaciągniętych przez za­
rząd. Organ wykonawczy jednostki samorządu terytorialnego może 
zaciągać wieloletnie zobowiązania tylko na podstawie stosownego 
upoważnienia organu stanowiącego, jakim  jest rada, a całokształt pla­
nu działalności inwestycyjnej przedstawiony w programach inwesty­
cyjnych może być pomocny przy udzielaniu zakresu upoważnienia.
Istotne odstępstwa od zasady roczności budżetu zostały wpro­
wadzone przepisami art. 130 ustawy o finansach publicznych, które 
dają możliwość przedłużenia okresu rozliczeniowego wykonania 
wydatków planowych poza okres roku budżetowego. Przepisy art. 
130 ust. 1 stanowią, że „Nie zrealizowane kwoty wydatków zamiesz­
czonych w budżecie jednostki samorządu terytorialnego wygasają 
z upływem roku budżetowego z zastrzeżeniem art. 102. ust.. 2” . Za­
strzeżenie wynikające z art. 102 ust. 2 ustawy dotyczy wydatków, 
których planowanym źródłem pochodzenia są przychody z kredy­
tów zagranicznych i inne środki zagraniczne nie podlegające zw ro­
towi. Elastyczne podejście do zakresu obowiązywania zasady rocz­
ności budżetu wynika z art. 130 ust. 2 ustawy „Organ stanowiący 
jednostki samorządu terytorialnego może ustalić wykaz wydatków, 
do których nie stosuje się przepisu art. 130 ust.l, oraz określić osta­
teczny termin dokonania wydatku ujętego w tym wykazie” . W na­
stępnych ustępach cytowanego art. 130 ustawy postanawia się, że 
„Łącznie z wykazem wydatków, które nie wygasają z upływem roku 
budżetowego, organ ustala plan finansowy w podziale na działy
i rozdziały klasyfikacji budżetowej wydatków z wyodrębnieniem wy­
datków majątkowych. Środki finansowe na wydatki ujęte w wyka­
zie, o którym mowa wyżej są gromadzone na odrębnym subkoncie 
podstawowego rachunku bankowego jednostki budżetowej” . Wydłu­
żenie okresu rozliczeniowego wykonania planu rocznego wydatków, 
w świetle regulacji art. 130 ustawy o finansach publicznych, stano-
wi wyraz elastycznego podejścia do kwestii wykonania wydatków 
budżetowych. Wydłużenie okresu rozliczeniowego może być przy­
czynkiem do racjonalizacji wydatków. Zarząd jednostki samorządu 
terytorialnego, o ile nie został przymuszony do całkowitego pono­
szenia planowanych wydatków do końca roku może oszczędnie wy­
datkować planowane wydatki w następnym roku budżetowym.
Nowe regulacje m ają także określone konsekwencje rachun­
kowe i bilansowe. Zgodnie z interpretacją Ministerstwa Finansów 
zaplanowane, a nie poniesione wydatki wprowadzone do wykazu 
wydatków nie wygasłych stanowią w sprawozdaniach z wykona­
nia budżetu wydatki wykonane." W bilansie budżetu jednostki sa­
morządu terytorialnego będą wykazywane jako wydatki poniesione 
wpływające bezpośrednio na wielkość niedoboru lub nadwyżki bu­
dżetu, a także znają odzwierciedlenie w postaci zgromadzonych środ­
ków pieniężnych na wyodrębnionym subkoncie. Według wcześniej 
obowiązujących przepisów Prawa budżetowego12 środki zgromadzo­
ne na finansowanie zadania inwestycyjnego były gromadzone na 
wyodrębnionym rachunku bankowym zadania inwestycyjnego i nie 
wygasały z końcem roku, gdyż były traktowane jako wydatki bu­
dżetowe poniesione pozostające poza ewidencją budżetu. Art. 191. 
ustawy o finansach publicznych stanowi, że rachunki środków na 
finansowanie inwestycji jednostek i zakładów budżetowych prowa­
dzone poza narodowym Bankiem Polskim ulegają likwidacji z dniem
31 grudnia 1999 r. W tym przypadku wystąpiła tendencja przeciw­
stawna polegająca na konsekwentnym stosowaniu rozliczeń wydat­
ków inwestycyjnych ponoszonych z budżetu w skali roku, czyli zgod­
nie z obowiązującym  okresem planowania. Wydatki inwestycyjne 
powinny obecnie być ponoszone z rachunku bieżącego jednostki bu­
dżetow ej, natom iast nie zrealizow ane w ydatki m ogą być ujęte 
w wykazie wydatków nie wygasłych i przejść na rok następny.
11 Pismo Ministra Finansów (znak ST I-440-16/2000) z dnia 2000.01.13. 
do zarządów jednostek samorządowych.
12 Dz. U. Nr 72, poz. 1429 z 1993 r.
Dodatkowo ustawa o finansach publicznych wprowadza w art. 
29 ust. 2 uzupełnienie rocznego horyzontu planowania „zarząd jed ­
nostki samorządu terytorialnego opracowuje harmonogram realiza­
cji dochodów i wydatków jednostki samorządu terytorialnego” . Har­
monogram pełni funkcję planu operacyjnego, a powinien być spo­
rządzony w okresach miesięcznych lub co najwyżej kwartalnych.
Jak z powyższego opisu wynika zmienione prawo finansowe 
wprowadza z jednej strony elementy planowania wieloletniego, z dru­
giej -  obliguje do stosowania planów operacyjnych krótkookreso­
wych.
7. Opracowanie i uchwalenie budżetu 
jednostki samorządu terytorialnego
Procedury opracowania i uchwalenie budżetu jednostki sam o­
rządu terytorialnego są określone przepisami działu IV rozdział 2 usta­
wy o finansach publicznych. Przygotowanie projektu uchwały bu­
dżetowej a także inicjatywa w sprawie zmian tej uchwały należą 
do wyłącznej kompetencji zarządu jednostki samorządu terytorial­
nego, o czym stanowi art. 119 wspomnianej wyżej ustawy. Ograni­
czenie przepisami prawa inicjatywy uchwałodawczej w  sprawie bu­
dżetu tylko do zarządu ma na celu ograniczenie presji społecznej, 
artykułowanej za pośrednictwem radnych reprezentujących często 
sprzeczne interesy, na zwiększenie wydatków planowanych na eta­
pie opracowania budżetu. Przytoczony przepis jest odzw ierciedle­
niem stanowiska, że budżet jednostki samorządu terytorialnego sta­
nowi integralną całość i jego projekt może być przygotowany tylko 
przez jeden ośrodek decyzyjny.
Uchwałę budżetową organ stanowiący jednostki samorządu 
terytorialnego uchwala przed rozpoczęciem roku budżetowego, a w 
szczególnie uzasadnionych przypadkach nie później niż do 31 m ar­
ca roku budżetowego. Do czasu uchwalenia budżetu podstaw ą go­
spodarki finansowej jednostki samorządu terytorialnego jest projekt 
budżetu przedłożony organowi stanowiącemu przez zarząd.
Istotną regulacją w procesie stanowienia budżetu stanowi prze­
pis art. 123 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, w myśl którego 
bez zgody zarządu jednostki samorządu terytorialnego, organ stano­
wiący nie może wprowadzić w projekcie uchwały budżetowej jed­
nostki samorządu terytorialnego zmian powodujących zmniejszenie 
dochodów lub zwiększenie wydatków i jednocześnie deficytu budże­
towego jednostki samorządu terytorialnego.
Uchwalenie budżetu należy do wyłącznej kompetencji organu 
stanowiącego, co w oczywisty sposób dopuszcza wprowadzenie 
zmian w przygotowanym przez zarząd (wójta, burmistrza, prezydenta 
w gminie) projekcie budżetu przez organ stanowiący, ale zmiany 
nie m ogą zwiększać deficytu budżetowego bez zgody organu wy­
konawczego.
Zakończenie
Uchwalenie ustawy o finansach publicznych w 1998 roku oraz 
przeprowadzenie kolejnych nowelizacji tej ustawy stworzyło dobre 
podstawy prawne do prowadzenia sprawnej gospodarki finansowej 
w jednostkach samorządu terytorialnego. Cechami charakterystycz­
nymi przyjętych rozwiązań prawnych regulujących gospodarkę fi­
nansow ą w jednostkach samorządu terytorialnego są z jednej stro­
ny elastyczne podejście do warunków kształtowania procesów fi­
nansowych, z drugiej zapewnienie gwarancji bezpieczeństwa tych 
procesów. Elastyczność kształtowania przez jednostki samorządo­
we procesów finansowych polega na wyborze form prowadzenia 
gospodarki finansowej uznanych za najbardziej efektywne dla po­
szczególnych jednostek organizacyjnych prowadzących różne rodza­
je  działalności.
Innym przejawem elastyczności w kształtowaniu procesów fi­
nansowych jest ustanowienie kilku okresów planowania stosowa­
nych obok okresu podstawowego, jakim  jest rok oraz możliwość 
wydłużenia realizacji rocznego planu finansowego wybranej grupy
wydatków. Powyższe uregulowania prawne są przejawem dążenia 
do racjonalizacji wydatków budżetowych w jednostkach sam orzą­
du terytorialnego.
Bezpieczeństwo przebiegu procesów Ananasowych zapewnić 
ma przestrzeganie przepisów ustawy o finansach publicznych, czyli 
przepisów regulujących kwestie zadłużania się jednostek sam orzą­
du terytorialnego.
Jednostki samorządu terytorialnego są dobrze przygotowane 
do warunków integracji europejskiej. Uregulowania prawne przyję­
te w ustawie o finansach publicznych odpowiadają wymaganiom sta­
wianym przez Unię Europejską. Z kolei przepisy wykonawcze do 
tej ustawy regulują kwestie rozliczenia i ewidencji rachunkowej wy­
korzystania środków pomocowych pochodzących z zagranicy.
Dokładne rozliczenie otrzymanych środków pomocowych jest 
warunkiem otrzymania środków finansowych na finansowanie dal­
szych etapów zadania finansowanego z funduszy Unii Europejskiej. 
Tytułem wyjaśnienia dodać tu należy, że stosowany obecnie w jed ­
nostkach samorządu terytorialnego system ewidencji rachunkowej 
stwarza dobre warunki do prawidłowego rozliczenia środków otrzy­
manych z Unii Europejskiej.
W procesie integracji Polski z Unią Europejską ważnym eta­
pem było przeprowadzenie w 1999 roku reformy administracyjnej. 
Wprowadzenie tą  reformą województw samorządowych dało zarów­
no możliwość prowadzenia polityki regionalnej przez jednostki sa­
morządu terytorialnego, jak i stworzyło warunki do uczestnictwa Pol­
ski w procesie integracji europejskiej na poziomie regionów.
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Ludvik Kulcdk
Vysokoskolske vzdelavani 
pro civilni Ietectvi CR die evropskych standardu
1. Evropske trendy ve vysokoskolskem studium
V oblasti mezinarodni spoluprace ve vzdelavani se vychazi 
predevsim ze zapojeni ĆR do vzdelavacich programu Evropskeho 
spolecenstvi Socrates a Leonardo da Vinci a programu Tempus II. 
Dale se vychazi z projektu spoluprace v oblasti strategie a fizeni 
Vyboru pro vedu a vysoke skolstvi Rady Evropy. Vychodiskem je  
take Spolećna deklarace o harm onizaci vystavby  Evropskeho 
systemu vysokeho skolstvi (tzv. Sorbonnska deklarace), v otazkach 
uznavani vzdelani a jeho casti se vychazi z Umluvy o uznavani kva- 
lifikaci ve vysokem skolstvi v Evropskem regionu (tzv. Lisabonska 
umluva). Zohledfiuji se rovnez vysledky Svetove konference o vy­
sokem skolstvi konane v Pariżi v rijnu 1998, ktera prijala Svetovou 
deklaraci o vysokem skolstvi v 21. stoleti a Ramec priorit pro zmeny 
a vyvoj ve vysokem skolstvi.
Konstrukce jednotlivych studijnich programu smeruje postupne 
k cilovemu stavu, umożnujicimu pokracovani v dalśim studiu hned, 
nebo aż po urćite dobe, na teże ći jine, domaci nebo zahranićni vy­
soke śkole, vżdy po splneni pozadavku prisluśneho navazujiciho stu- 
dijniho programu. Prioritami rozvoje v teto oblasti je  proto modułami 
stavba studijnich program u, vyuziti vsech m ożnosti kreditniho 
systemu um ożńujici take zmenu vzdelavaci cesty a duslednejsi 
uplatfiovani tristupnove struktury studia (bakalarske, magisterske 
a doktorske studijni programy). Tento zamer je  pine v souladu s pro­
cesy harmonizace vysokoskolskeho vzdelavani v Evrope, jak  było 
vyjadreno v Sorbonnske deklaraci a dale rozpracovano v Bolońske 
deklaraci z cervna 1999.
Tak zvana Sorbonnska deklarace uvadi v żivot myślenku har- 
m onizace vysokoskolskych systemu v Evrope, zejmena co se tyce 
harmonizace studijnich schemat pregradualniho - bakalarskeho a gra- 
dualniho - magisterskeho, resp. doktorskeho studia a mobility stu- 
dentu a akademickych pracovniku jako nezbytne soućasti evropske 
integrace. V souladu s touto deklaraci se podporuje mezinarodni 
mobilita studentu a ućitelu v oblasti vysokeho skolstvi a vsechny kro- 
ky vedouci k harmonizaci systemu vzdelavani (zavadeni ECTS, prace 
na harmonizaci studijnich planu, aktivity smerujici ke zjednoduseni 
procesu vzajemneho uznavani kvalifikace atd.).
2. Zavazky vyplyvaji'ci z clenstvi v JAA
V soućasnosti je  Ćeska republika radnym ćlenem Sdrużenych 
leteckych uradu v Evrope (Joint Aviation Authorites -  JAA). Pri or- 
ganizaci studia se vychazi ze Spolećnych leteckych predpisu (Joint 
Aviation Regulations -  JAR) vydanych Sdrużenymi leteckymi urady 
podle predpisu Evropskych spolecenstvi ve zneni pfijatem Ćeskou 
republikou, ktere predstavuji v ĆR zavazny pravni predpis. Jedna se 
predevsim o nasledujici predpisy:
JAR -  66 Osvedcujici personal
JAR -  145 Organizace opravnene k udrżbe
JAR -  147 Schvaleny vycvik lidrżby/zkouśky
JAR -  OPS 1 Obchodni letecka doprava (letouny)
Obchodni letecka doprava (vrtulniky) 
Zpusobilost clenu letovych posadek (letoun) 
Z p usob ilo st c lenu  letovych posadek
JAR -  OPS 3 
JAR -  FCL 1 
JAR -  FCL 2 
(vrtulnik)
• J A R -F C L  3 
(lekarske vysetreni).
Z p usob ilo st c lenu  letovych posadek
3. Vzdelavani na Fakulte strojm'ho inzenyrstvi VUT v Brne
Na Fakulte strojniho inzenyrstvi existuje Letecky ustav, ktery 
v klasickem petiletem vysokoskolskem studiu pripravuje inżenyry ve 
specializacich Stavba letadel a Provoz letadel. V soućasnosti 
v ramci prechodu na tristupnove strukturovane vzdelavani zde exi­
stuje bakalarsky studijni obor Profesionalni pilot a Letecky ustav 
pusobi jako organizace pro teoretickou vychovu profesionalnich do- 
pravnich pilotu v integrovanem kursu podle evropskych predpisu 
JAR-FCL 1 (FTO -  Flight trainning organisation) schvalena Uradem 
pro civilni Ietectvi CR.
4. Vzdelavani na Fakulte dopravni CVUT v Praze
4.1. Posiani Katedry letecke dopravy
Na Fakulte dopravni vznikla od 1.3.2002 Katedra letecke 
dopravy. Zakladnim poslanim Katedry letecke dopravy je  pripravy 
vysokoskolskych odbomiku pro civilni Ietectvi Ćeske republiky. Do 
rozdeleni Ceskoslovenske republiky byli tito odbomici pripravovani 
na Katedre letecke dopravy Fakulty provozu a ekonomiky dopravy 
a spoju Żilinske univerzity (drive Vysoke śkoly dopravy a spoju 
v Żiline). V soućasnosti se jedna o jedinou katedru v Ceske repu­
blice orientovanou na provozne-technickou a provozne-ekonomickou 
problematiku civilniho Ietectvi.
V souladu s Bolonskou dohodou prechazi postupne vyso- 
koskolske vzdelavani na CVUT v Praze na tristupnove strukturo- 
vane vzdelavani. Take vzdelavani pro potreby civilniho Ietectvi se 
prizpusobuje temto pozadavkum (viz schema v priloze).
Ć innost K atedry letecke dopravy j e  zam erena predevsim  do nasledu jic ich  oblasti:
A. Vzdelavani pilotu pro civilni Ietectvi
• zajist’uje vyuku bakalarskeho studijniho oboru „Profesionalni 
pilot” a pusobi jako  organizace pro teoretickou vychovu profe­
sionalnich dopravnich pilotu v integrovanem kursu podle evropskych
predpisu JAR-FCL 1 (FTO -  Flight trainning organisation) schvalena 
Uradem pro civilni letectvi ĆR. Studijni obor „Profesjonalni pilot" je 
zahrnut do strukturovaneho vysokoskolskeho vzdelavani,
• spolupracuje s FTO schvalenymi pro prakticky vycvik pi lotu,
• spolupracuje s ĆSA, a.s. a dalsimi leteckymi dopravci,
• zajist’uje pocitacovou podporu vyuky a provoz leteckych si- 
mulatoru.
B. Vzdelavani odborniku pro provoz letecke dopravy
• zajist’uje vyuku bakalarskeho studijniho oboru „Letecka do- 
prava“ v ramci strukturovaneho vysokoskolskeho vzdelavani v nasle- 
dujicich projektech:
-  Modem! trendy rozvoje letiśt’,
-  Systemy zabezpećeni a rizeni letoveho provozu,
-  Evropsky pristup k udrżbe letadel,
-  Jakost a kvalita v civilnim letectvi,
-  Provoz a ekonomika letecke dopravy.
• zajist’uje vyuku m agisterskeho studijniho oboru „Provoz 
a rizeni letecke dopravy“ v ram ci struk tu rovaneho  vyso­
koskolskeho vzdelavani,
• zajist’uje vyuku odbomych predmetu v ramci doktorskeho stu­
dijniho oboru „Technologie a management v doprave a telekomuni- 
kacich“,
• pripravuje vytvoreni doktorskeho studijniho oboru „Provoz 
a ekonomika letecke dopravy41 a vytvoreni spolećne oborove rady 
v C R ,
• zajist’uje vedeckovyzkumnou ćinnost v oblasti civilni letecke 
dopravy (reśeni projektu Grantove agentury ĆR, reśeni projektu in- 
ternich grantu CVUT v Praze, spoluprace na projektech Centra pro 
letecky a kosm icky vyzkum pri VUT v Brae a jine).
C. Celozivotm vzdelavani
• zajist’uje modulove kurzy pro teoretickou vyuku pilotu die 
predpisu JAR-FCL 1 na zaklade schvaleni Uradu pro civilni letectvi 
ĆR,
• pripravuje kurzy pro teoretickou vyuku techniku udrżby le­
tadel die predpisu JAR-66 a JA R -147 na zaklade schvaleni Uradu 
pro civilni Ietectvi ĆR,
• pripravuje kurzy pro teoretickou vyuku specialists letecke do­
pravy die predpisu JAR-OPS na zaklade schvaleni Uradu pro ci­
vilni Ietectvi ĆR,
• zajist’uje kurzy na zaklade pozadavku organizaci civilniho le- 
tectvi ĆR.
4.2. Profil absolventa
4.2.1. A bso lven t baka larskeho  stu d ijn ih o  oboru „ P ro fe s io n a ln ip ilo t”
Cilem studia je  poskytnout nezbytnou teoretickou pripravu tak, 
aby soućasne s teoretickym  studiem  na CVUT posłuchać mohl 
provadet prakticky letecky vycvik ve vybrane letecke skole FTO 
do urovne nezbytne odbom e zpusobilosti, ktera je  opravnuje vy- 
konavat funkci 2. pilota na vicemotorovych, vicepilotnich letounech 
v obchodni letecke doprave. Po dokonceni prislusneho vycviku v le- 
tani musi żadatel podstoupit zkouśku dovednosti v souladu s predpi- 
sem JAR-FCL.
Absolvent je pripraven k vykonu ćinnosti profesionalniho pilo­
ta v souladu s evropskymi predpisy, coż jej opravnuje po slozeni ty- 
povych zkouśek byt pilotem na libovolnem typu letadla v libovolnem 
state Evropske unie. Studium bude zahajeno od akademickeho roku 
2002/03.
4.2.2. A bso lven t baka larskeho  stu d ijn ih o  oboru  
„Letecka doprava”
Studium je  zamereno na dokonale poznavani problem atiky ci­
vilni letecke dopravy, seznameni s problematikou letiśt’ a modemimi 
trendy rozvoje letiśt’, seznameni se systemy zabezpeceni a rizeni le- 
toveho provozu. Absolventi se musi dobre orientovat v problemati- 
ce provozu a ekonomiky letecke dopravy. Pozom ost je  venovana
problematice udrżby letadel, jakosti a kvality v civilnnn letectvi. Ab­
solvent je  pripraven k vykonu cinnosti v organizaclch civilnlho letectvi 
se znalostmi na urovni soućasnych evropskych a svetovych pred­
pisu. V oblasti udrżby letadel ma możnost absolvent slożit teoreticke 
zkouśky na Uradu pro civilni letectvi ĆR (UCL) podle evropskeho 
predpisu JAR-66 a JA R -147, cożjej opravni k vykonu povolani v li- 
bovolnem state Evropske unie. Obdobne budou absolventi pripra- 
veni ke slożeni zkouśek na UCL v oblasti obchodni letecke dopravy 
podle predpisu JAR-OPS.
Absolventi najdou uplatneni v rade provoznich, tech- 
nickych a ekonomickych funkci v oblasti leteckć dopravy na stredni 
ridici urovni. Studium bude zahajeno od akademickeho roku 2003/04.
4.2.3. A b so lven t m agisterskeho  stu d ijn ih o  oboru  
„Provoz a r izen i letecke  dopravy”
Studium je  zamereno na vychovu vysokoskolsky vzdelanych 
odborniku predevsim pro vyssi ridici funkce v civilnim letectvi Ćeske 
republiky. Naplń studia navazuje na bakalarske studium (predevsim 
oboru Letecka doprava) a plni kvalifikacni pozadavky, ktere jsou nove 
vytvareny a sjednocovany pro staty EU a jsou zakotveny v predpi- 
sech vydavanych spolećnymi leteckymi urady JAA.
Absolventi najdou uplatneni v rade strednich a vedoucich pro­
voznich, technickych a ekonomickych funkci v oblasti letecke do­
pravy. Jsou schopni zastavat odpovedna mista na stredni a vyssi ridici 
urovni u leteckych dopravcu (predevsim Ćeske aerolinie -  ĆSA 
a jin i), mohou zastavat ridici funkce u Ćeske spravy letiśt’, Rizeni 
letoveho provozu CR nebo kontrolni funkce na Urade pro civilni 
letectvi ĆR nebo Odboru pro civilni letectvi MDS.
4.3. Projektovy pri'stup k vysokoskolskemu studiu
Na Fakulte dopravni je  użśi specializace studentu v ramci stu­
dijniho programu dosahovana zarazenim studentu do projektu. Od 
akadem ickeho roku 2002/2003 bude Katedra letecke dopravy za- 
jist’ovat nasledujici projekty:
4.3.1. PU ot n i  vycvik die evropskych standardu
Projekt je  zameren na ziskani teoretickych znalosti pożado- 
vanych pro dopravniho pilota evropskym predpisem JAR-FCL 1. 
Ziskane znalosti umożni prijeti k teoretickym zkouśkam na Uradu 
pro civilni Ietectvi CR. Soućasti projektuje prakticky pilotni vycvik 
ve smluvni letecke śkole pro prakticky vycvik.
4.3.2. E vropsky  pris tu p  k  udrźbe letadel
Projekt je  zameren na soucasne evropske trendy v technicke 
udrżbe letadel a v priprave personalu pro udrżbu. Naplń projektu 
bude postupne smerovana do nasledujicich oblasti: System vzdelavani 
pracovniku udrżby podle JAR-66. Navrhy vzdelavani pracovniku 
v podm inkach ĆR. Predpis JA R-145 a JA R -147 specifiku jici 
provadeni udrżby. Aplikace evropskych predpisu na male opravny 
v CR. Vytvoreni navrhu metodik na zajisteni udrżby.
4.3.3. J a k o s t a kva lita  v c iv iln im  Ietectvi
Projekt je  zam eren na soucasne evropske trendy v jakosti 
a kvalite. Naplń projektu bude postupne smerovana do nasledujicich 
oblasti: Seznam eni s norm am i ISO 9000 : 2000. Pożadavky 
evropskych predpisu JAR na jakost v civilnim Ietectvi. SW pro ja ­
kost dostupny v CR a jeho aplikace na civilni Ietectvi. M etodika bu- 
dovani systemu jakosti pro letecke provozovatele a letiste. Jakost 
v podminkach leteckych śkol a udrżby. Problematika bezpećnosti 
v civilnim Ietectvi. Problematika provozuschopnosti a spolehlivosti.
4.3.4. M o d ern i trendy rozvoje le tiś t’
Projekt je  zam eren na soucasne evropske trendy rozvoje 
letiśt’. Naplń projektu bude postupne smerovana do nasledujicich 
oblasti: Posouzeni s tru k tu ry  site m ezinarodn ich  le tiś t’ v CR 
s prihlednutim k okolnimu Euroregionu. Problematika uzemne plano- 
vaci dokumentace pro letiste. Postupna certifikace mezinarodnich 
letiśt’ v souladu s ANNEX 14/1 (zmena 4). Problematika ochrannych
pasem letist’. Posouzerri predpokladu pro ziskani statutu mezinarodni 
letiśte. Posouzeni predpokladu pro vznik novych letist’. SW zpracovani 
ochrannych pasem, 3 d zobrazeni v mapach. Vytvoreni' 3 d modelu 
ochrannych pasem. Posouzeni vzniku vodnich letist’. Ekologicke 
aspekty letist’.
4.3.5. S ystem y  zabezpećen i a r izen i letoveho provozu
Projekt je  zameren na soućasne evropske trendy zabezpećeni 
a rizeni letoveho provozu. Naplń projektu bude postupne smerovana 
do nasledujicich oblasti: Problematika rizeni letoveho provozu die do­
kumentu ICAO. Koncepce budoucich systemu FANS, FEATS, Kon- 
cepce ECAC na 90-ta leta, projekt EATCHIP, Strategie ATM 2000+. 
Modemi systemy CNS (komunikace navigace, sledovani). Problema­
tika usporadani toku letoveho provozu. Problematika vyuziti vzdusneho 
prostoru. Automatizovane systemy rizeni letoveho provozu.
4.3.6. P rovoz a eko n o m ika  letecke dopravy
Projekt je  zameren na soućasne evropske trendy v provozu 
a ekonom ice letecke dopravy. N aplń projektu  bude postupne 
sm erovana do nasledujicich oblasti: Postaveni a ukoly dopravy 
v narodnim hospodarstvi, charakteristiky jednotlivych dopravnich 
oboru, ukoly letecke dopravy v dopravni soustave, organizace a rizeni 
civilniho letectvi, narodni a nadnarodni organizace, technicky pro­
voz letadel, letecka preprava, smlouvy a tarify pouzivane v letecke 
doprave a specialni letecke prace Cleneni ekonomickych disciplin. 
Zakladni mikroekonomicke zakony. Segmentace trhu a możnosti pod- 
nikani. Ekonomika leteckeho dopravce. Ekonomicke ukazatele ho- 
spodareni v letecke doprave. Obchodni ćinnost v letecke doprave.
4.4. Doktorsky studijni program
V soućasnosti mohou zajemci o problematiku letecke dopra­
vy studovat v ramci akreditovaneho doktorskeho studijniho progra­
mu Technika a technologie v doprave a spojich na Fakulte
dopravni ĆVUT v Praze nebo v ramci doktorskeho studijniho oboru 
Procesni a konstrukcni inzenyrstvi na Fakulte strojniho 
inzenyrstvi VUT v Brne. Mezi tem ito fakultam i je  uzavrena 
ramcova smlouva o vzajemne spolupraci pri vychove odbomiku pro 
civilni leteckou dopravu. Die teto smlouvy smluvni strany umożni 
staże a dalsi ćinnost doktorandu na spolupracujici skole a budou je  
uznavat jako soućast plneni studijniho planu doktoranda.
Katedra letecke dopravy predpoklada vytvorit doktorsky stu- 
dijni obor „Provoz a ekonomika letecke dopravy" v ramci akre- 
ditovaneho doktorskeho studijniho programu „Technika a technolo­
gie v doprave a spojich“ a vytvoreni spolećne oborove rady pro 
tento obor v CR (Brno, Pardubice, Praha, Ostrava).
Pripravovane strukturovane vysokoskolske studium 
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Andrzej Kurkiewicz
Funkcjonowanie administracji publicznej RP 
w sytuacjach kryzysowych 
(Ustawa o stanie klęski żywiołowej z dnia 18 kwietnia 2002 r.)
Podstawowym zadaniem państwa jest zapewnienie bezpieczeń­
stwa swoim obywatelom. Obywatele oczekują od władz państwo­
wych kompleksowej ochrony i pomocy w sytuacjach klęsk żyw io­
łowych, katastrof naturalnych, czy też innego rodzaju nieprzewidy­
walnych zdarzeń losowych.
Organy władz publicznych demokratycznych państw wypra­
cowały i ciągle udoskonalają spójne ustrojowo organizacyjne zasa­
dy oraz procedury praktycznych działań, określających funkcjono­
wanie administracji publicznej w sytuacjach kryzysowych w czasach 
pokoju.
Jak pamiętamy, Polska w 1997 r. oraz w 2001 r. przeżyła dra­
matyczne w skutkach powodzie. Powyższe kataklizmy ukazały brak 
kompleksowego uregulowania w polskim prawodawstwie m echa­
nizmów funkcjonowania struktur administracji publicznej w sytu­
acjach kryzysowych.
Uchwalona w kwietniu 1997 r. Konstytucja RP, w rozdziale 
XI (art. 228-234) przewidziała możliwość wprowadzenia odpowied­
niego stanu nadzwyczajnego w sytuacji kryzysowej.1
W prowadzenie stanów nadzwyczajnych w państwie polskim 
możliwe jest w sytuacji szczególnego zagrożenia, wobec którego 
zwykłe środki i uprawnienia organów konstytucyjnych są niewystar­
czające (art. 228, ust 1). Katalog stanów nadzwyczajnych zawarty 
w Konstytucji RP wyróżnia trzy ich typy: stan wojenny, stan w yjąt­
kowy lub stan klęski żywiołowej. Każdy z nich może być wprowa­
dzony tylko na podstawie ustawy, w drodze rozporządzenia, z do­
1 K onstytucja RP, Dz. U. z dnia 16 lipca 1997 r., nr 78, poz. 483.
datkową klauzulą obowiązku podania do publicznej wiadomości (art. 
228 ust. 2).
Uchwalona 18 kwietnia 2002 r. ustawa o stanie klęski żywio­
łowej2 stanowi wykonanie dyspozycji art. 228 ust. 1 Konstytucji RP 
z 1997 r.
Pojęcie klęski żywiołowej, zawarte w ustawie, jest bardzo roz­
budowane, zawiera w sobie zdarzenia związane z działaniem sze­
roko pojmowanych sił natury (np. intensywne opady, powodzie, trzę­
sienia ziemi, pożary, susze, występowanie różnorakich epidemii cho­
rób zakaźnych wśród ludzi i zwierząt) -  czyli tzw. katastrofy natu­
ralne oraz gwałtowne, nieprzewidywalne uszkodzenia lub zniszcze­
nia urządzeń technicznych czy też obiektów budowlanych.3 Klęska 
żywiołowa może być spowodowana również atakiem terrorystycz­
nym, czego świadkami byliśmy 11 września 2001 r.
Zasadniczym  celem wprowadzenia w państwie stanu klęski 
żywiołowej jest zapobieżenie skutkom, związanym z występowaniem 
niespodziewanych sytuacji kryzysowych.
W związku z tym ważne jest zastosowanie skutecznych form 
i środków współdziałania zarówno różnorakich organów administracji 
publicznej, jak  i specjalistycznych społecznych instytucji (np. Polski 
Czerwony Krzyż, Górskie Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe).
Zgodnie z art. 232 Konstytucji RP stan klęski żywiołowej może 
wprowadzić Rada M inistrów na czas oznaczony, nie dłuższy niż 30 
dni, na części lub całości terytorium państwa.
Rada M inistrów swoją decyzję ogłasza w formie rozporządze­
nia, które musi zawierać przyczyny, datę wprowadzenia oraz obszar 
i czas trwania stanu klęski żywiołowej, a także niezbędne ograni­
czenia wolności i praw obywateli państwa (art. 5 ust. o stanie klę­
ski żywiołowej).
Zasadniczą kwestią jest sposób funkcjonowania organów wła­
dzy publicznej w czasie stanu klęski żywiołowej.
2 Ustawa o stanie  kląski żyw iołow ej, Dz. U. z dnia 22 maja, nr 62.
3 Tamże, art. 3 ust. 1.
Korzystając z dorobku organizacyjno-prawnego państw  za­
chodnich oraz opierając się na podziale administracji publicznej RP, 
zawartym w Konstytucji RP: na rządową oraz samorządową; usta­
wodawca określił 4 szczeble zarządzania sytuacją kryzysową w cza­
sie pokoju.
Najniższy szczebel to obszar gminy, w tym przypadku wszel­
kimi działaniami o charakterze zapobiegawczym kieruje wójt (bur­
mistrz, prezydent miasta) lub w razie niem ożności sprawowania 
przez niego funkcji, wyznaczony przez starostę -  pełnom ocnik.4 
Przy usuwaniu szkód i zapobieganiu skutkom klęski żywiołowej wójt 
(burmistrz, prezydent miasta, pełnomocnik) może wydawać polece­
nia wszelkim organom władzy publicznej działającym na terenie gmi­
ny oraz innym jednostkom organizacyjnym czasowo skierowanym 
przez inne organy adm inistracji publicznej do jego dyspozycji.5 
W zakresie swoich działań wójt podlega staroście.6 Przyznanie w ój­
towi (burmistrzowi, prezydentowi miasta, pełnomocnikowi) powyż­
szych kompetencji usprawnia kierowanie działaniami służb publicz­
nych w czasie klęski żywiołowej oraz wprowadza czytelny podział 
odpowiedzialności za podjęte decyzje.
Gdy obszar klęski żywiołowej obejmuje obszar powiatu, w te­
dy to działaniami zapobiegawczymi kieruje właściwy miejscowo sta­
rosta, (lub w razie niemożliwości pełnienia przez niego funkcji, po­
wołany przez wojewodę -  pełnomocnik), który został wyposażony 
w prawo wydawania wiążących poleceń: wójtom (burmistrzom, pre­
zydentom miast nie będących miastami na prawach powiatów, peł­
nomocnikom); kierownikom powiatowych służb, inspekcji i straży 
oraz kierownikom innych jednostek organizacyjnych, przekazanych 
na okres stanu klęski żywiołowej do jego dyspozycji.7
W zakresie działań związanych z zapobieganiem klęsce żywio­
łowej starosta podlega wojewodzie.
4 Art. 8 Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klęski żywiołow ej.
5 Tamże, art. 9 ust. 1 i 2.
6 Art. 9 ust. 4.
7 Tamże, art. 10 ust. 1 i 2.
Ustawodawca tworząc powyżej opisaną strukturę zarządza­
nia sytuacjami kryzysowymi w jednostkach samorządu terytorialnego 
naruszył jednak zasadę braku hierarchicznego podporządkowania 
m iędzy organami poszczególnych szczebli samorządu terytorialne­
go oraz między adm inistracją rządow ą a samorządową. Wprowa­
dzenie takiego „niekonstytucyjnego” rozwiązania może jedynie, pa­
radoksalnie, tłumaczyć art. 228 ust. 1 Konstytucji RP, który umożli­
wia wprowadzenie stanu klęski żywiołowej, w sytuacji gdy zwykłe 
środki konstytucyjne są niewystarczające; czyli np. działanie samo­
rządu terytorialnego jako administracji zdecentralizowanej może nie 
być w pełni efektywne i wymaga zastosowania mechanizmów zmie­
rzających do lepszej koordynacji działań poszczególnych gałęzi ad­
ministracji publicznej.
W sytuacji gdy katastrofa naturalna lub awaria techniczna 
występują na obszarze większym niż powiat, działaniami zapobie­
gawczymi kieruje wojewoda (lub wyznaczony przez właściwego 
ministra -  pełnomocnik), któremu są podporządkowane wszystkie 
organy i jednostki organizacyjne administracji rządowej i samorzą­
du województwa, oraz m.in. skierowane do działań na obszarze wo­
jewództw a -  oddziały Sił Zbrojnych RP.
W ójt (burmistrz miasta, prezydent miasta), starosta, wojewo­
da oraz pełnomocnicy, powoływani w miejsce powyższych organów, 
w ykonują swoje obowiązki przy pomocy tzw. zespołów reagowania 
kryzysowego działających w gminie, powiecie, Urzędzie Wojewódz­
kim, natom iast na samym szczycie tej hierarchicznej struktury znaj­
duje się Rządowy Zespół Koordynacji Kryzysowej (graficznie ilu­
struje to Załącznik 1 na s. 128).
Szefami tych zespołów m ogą zostać osoby posiadające wy­
kształcenie specjalistyczne w zakresie ratownictwa, ochrony prze­
ciwpożarowej, inżynierii bezpieczeństwa cywilnego lub zarządzania 
kryzysow ego.8
8 § 2 ,3 ,4  Rozporządzenia Rady M inistrów RP w sprawie tworzenia gmin­
nego zespołu reagowania, powiatowego i wojewódzkiego zespołu reagowania kry­
zysow ego oraz Rządowego Zespołu Koordynacji Kryzysowej i funkcjonowania 
tych zespołów  -  projekt z 9 maja 2002 r.
Zespoły działają na podstawie planów pracy zatwierdzonych 
przez ich zwierzchników służbowych, odpowiednio: wójta ( burm i­
strza, prezydenta miasta ), starostę, wojewodę i ministra w łaściw e­
go ds. spraw wewnętrznych.
Głównymi zadaniami szefów zespołów, w myśl projektowanego 
rozporządzenia, sąm.in.:
• przygotowanie rocznego planu pracy zespołu,
• opracowanie regulaminu bieżących prac zespołu oraz dzia­
łań w sytuacjach zagrożeń,
• ustalenie przedmiotu i terminu posiedzeń.
Zasadniczo w skład każdego gminnego i powiatowego zespołu 
reagowania mają wchodzić :
1) grupa robocza o charakterze stałym, na którą składa się: 
grupa monitorowania oraz grupa planowania,
2) grupa robocza o charakterze czasowym, działająca w okre­
sie klęski żywiołowej, składająca się z: grupy organizacyjnej, grupy 
logistycznej, grupy opieki zdrowotnej i pomocy socjalnej.9
Przedstawione powyżej grupy robocze są komórkami organi­
zacyjnymi urzędu gminy (starostwa).
Bardziej rozbudowaną strukturę posiadać będą docelowo Wo­
jewódzkie Zespoły Reagowania.
Wojewódzki zespół składać się będzie z: Centrum Zarządza­
nia Kryzysowego, permanentnie funkcjonującej komórki organiza­
cyjnej Urzędu Wojewódzkiego.10
W skład Centrum m ają wchodzić:
1) grupa monitorowania, prognoz i analiz,
2) grupa planowania cywilnego,
3) grupa bezpieczeństwa cywilnego i porządku publicznego.
Wojewoda, w momencie zaistnienia sytuacji kryzysowej, może
powołać tzw. czasowe grupy, wśród których możemy wyróżnić:
9 Tamże, § 2 pkt. 1-4 , § 3 pkt 1-4.
10 Obecnie już we wszystkich urzędach wojewódzkich funkcjonują Cen­
tra Zarządzania Kryzysowego.
1) grupę operacji,
2) grupę zabezpieczenia logistycznego,
3) grupę opieki zdrowotnej i pomocy socjalno-bytowej.11
W skład powyższych grup wchodzą m.in. pracownicy wyspe­
cjalizowanych służb, inspekcji i straży wojewódzkich oraz eksperci, 
osoby zaufania publicznego.12
W tym miejscu warto wspomnieć, że wszystkie gminne, po­
wiatowe oraz wojewódzkie zespoły reagowania mają docelowo po­
siadać Centra Kryzysowe wyposażone w systemy: informatyczne, 
telekomunikacyjne, radiowe, zasilania awaryjnego, rejestracji rozmów 
telefonicznych, prezentacji multimedialnej, wewnętrzną sieć trans­
misji danych.
Rządowy Zespół Koordynacji Kryzysowej to organ pomocni­
czy Rady M inistrów RP, umiejscowiony przy ministrze właściwym 
do spraw wewnętrznych.
Zasadniczym elementem Rządowego Zespołu będzie Rządo­
we Centrum Koordynacji Kryzysowej, funkcjonujące w ramach mi­
nisterstwa spraw wewnętrznych i administracji.
W skład Rządowego Centrum wejdą:
1) grupa polityki bezpieczeństwa i planowania cywilnego,
2) grupa monitorowania, prognoz i analiz,
3) grupa bezpieczeństwa cywilnego i porządku publicznego.
Natomiast na czas stanu klęski żywiołowej powołuje się do­
datkowe tzw. czasowe grupy robocze, wśród nich są:
1) grupa planowania wsparcia i analizy zasobów,
2) grupa koordynacji działań kryzysowych,
3) grupa koordynacji pomocy humanitarnej,
4) grupa polityki informacyjnej.13
Omówione powyżej zespoły reagowania, oraz grupy robocze 
wchodzące w ich skład, m ają funkcjonować w oparciu o ukształto­
11 § 4 pkt. 1 -4  Rozporządzenia Rady M inistrów RP w sprawie tworze­
nia gminnego zespołu.
12 Tamże, § 4 pkt 6 -7 .
13 Tamże, § 5 pkt l^ t.
wany w teorii i praktyce model organizacji i zarządzania sytuacjami 
kryzysowymi.14 Zasadniczo model ten składa się z czterech elemen­
tów (faz działania), które zostały podane poniżej.
1. Zapobieganie -  w tym przypadku podejmuje się odpowied­
nie działania, mające na celu wyeliminowanie lub ograniczenie praw­
dopodobieństwa wystąpienia stanu klęski żywiołowej.
2. Planowanie -  przygotowuje się możliwe warianty działań 
oraz odpow iednie procedury, które m ożna będzie w ykorzystać 
w sytuacji kryzysowej.
3. Reagowanie -  to już faza bezpośredniego działania w sy­
tuacji kryzysowej odpowiednich służb. Głównym celem jest tu ogra­
niczenie zniszczeń, zahamowanie niekorzystnego rozwoju wydarzeń, 
dostarczenie pomocy poszkodowanym.
4. Odbudowa -  polega na odtworzeniu pełnej operatywności 
infrastruktury i odbudowie rezerw ludzkich i sprzętowych.1S
Cały ten model ma charakter cykliczny, powtarzalny. Jego pod­
stawowe założenia znalazły wyraz w zasadach działania wyspecja­
lizowanych grup roboczych, które będą działać zgodnie z założenia­
mi prezentowanego projektu Rozporządzenie w spraw ie tworze­
nia gm innego zespołu  reagowania, pow ia tow ego  i w ojew ódz­
kiego zespołu reagowania kryzysowego oraz Rządowego Zespo­
łu Koordynacji kryzysow ej i funkcjonow an ia  tych zespołów.
Kolejnym ważnym elementem, związanym z wprowadzeniem 
stanu klęski żywiołowej na określonym obszarze RP, jest zawarta 
w art. 233 ust. 3 Konstytucji RP możliwość ograniczenia niektórych 
wolności i praw człowieka i obywatela, katalog ten jest zamknięty, 
przewiduje ograniczenie: wolności działalności gospodarczej, wolności 
osobistej, nienaruszalności mieszkania, wolności poruszania się i po­
bytu na terytorium Rzeczypospolitej, prawa do strajku, prawa w ła­
sności, wolności pracy, prawa do bezpiecznych i higienicznych w a­
runków pracy, prawa do wypoczynku.
14 Raport zarządzanie sytuacjami kryzysowym i -  poziom  powiatu, po­
ziom województwa 2000, s. 2 -5 .
15 Tamże, 6 -7 .
Ustawa o stanie klęski żywiołowej (art. 21) uściśla zakres tych 
ograniczeń oraz określa tryb ich wprow adzenia.16
Niezbędne ograniczenia wolności i praw człowieka i obywa­
tela każdorazowo m uszą być określone w Rozporządzeniu Rady 
M inistrów RP o wprowadzeniu stanu klęski żywiołowej. Natomiast 
wprowadzane są bezpośrednio w życie, w granicach dopuszczonych 
przez powyżej wspomniane rozporządzenie, odpowiednio w zakre­
sie kompetencji:
• wójta (burmistrza, prezydenta miasta, albo pełnomocnika) -  
w drodze zarządzenia albo decyzji administracyjnej,
• starosty (albo pełnomocnika) -  w drodze rozporządzenia lub 
decyzji administracyjnej,
•wojewody (albo pełnomocnika) -  w drodze rozporządzenia lub 
decyzji administracyjnej.
W tym miejscu pojawia się wątpliwość natury konstytucyjnej, 
bowiem przewidywana w ustawie możliwość ograniczenia wolno­
ści i praw człowieka i obywatela, w drodze zarządzenia i rozporzą­
dzenia wydawanego przez wójta oraz starostę (ewentualnie pełno­
mocnika) nie jest zgodna z art. 94 Konstytucji RP, który upoważnia 
do wydawania aktów prawa miejscowego jedynie organy samorzą­
du terytorialnego, a wójt, starosta oraz pełnomocnik nie są takimi 
organami samorządu terytorialnego.
Warto jeszcze wspomnieć, że rozporządzenia oraz zarządze­
nia wydawane w czasie stanu klęski żywiołowej podlegają ogłosze­
niu przez rozplakatowanie obwieszczeń w miejscach publicznych, lub 
w inny sposób miejscowo przyjęty.17
Reasumując, ustawa o stanie klęski żywiołowej, która wejdzie 
w życie 22 czerwca br., stanowi element porządkujący podstawy 
prawne działania organów administracji publicznej w sytuacjach kry­
zysowych. Ustawa stanowiła element całego pakietu aktów praw­
nych, dotyczących stanów nadzwyczajnych w państwie, wniesionych
16 Art. 21 Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klęski żywiołowej.
17 Art. 23 ust. 1 i 2 Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klęski 
żyw iołow ej.
przez Prezydenta RP do laski marszałkowskiej na początku IV ka­
dencji Sejmu RP.18
Mimo pewnych niewielkich niezgodności natury konstytucyj­
nej, ustawa tworzy ramy organizacyjne nowoczesnego systemu za­
rządzania na wypadek katastrof naturalnych, awarii technicznych itp.
Stworzony w ustawie o stanie klęski żywiołowej mechanizm 
działania cywilnego systemu zarządzania kryzysowego, w pełni od­
powiada dorobkowi organizacyjnemu państw Europy Zachodniej 
w tym zakresie. Jednak brakuje jeszcze w polskim systemie praw­
nym ustawy, porządkującej całościowo materię tzw. bezpieczeństwa 
cywilnego, która określiłaby w sposób szczegółowy zakres kom pe­
tencji i sposób działania służb publicznych oraz metody ich współ­
działania, zreformowała praktycznie nie istniejącą dziś obronę cy­
wilną, oraz stworzyła ramy prawne dla całego systemu szkoleń spo­
łeczeństwa w zakresie gotowości cywilnej.
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Changing of Agricultural Elite
I will give my lecture on one o f processes o f  the Hungarian 
democratic transformation that had a determining role in the agri­
culture o f our region during the last ten years. The historic evalua­
tion o f the democratic transformation can hardly be done yet but 
certain processes are already characteristic.
At the beginning o f the 1970s the Hungarian agriculture had 
such a period when it attracted the attention o f the world. The size 
o f the co-operatives, their managers and the structure o f produc­
tion were brought into harmony and all this was supplemented by 
the „Hungarian model”, that is by small-scale farming. The latter 
caused the strengthening o f the private entrepreneurs as they pro­
duced work-demanding, market-sensitive products. A new genera­
tion o f agricultural experts grew up, who studied at technical schools 
(similar to colleges) where they got acquainted with the modem  tech­
nology o f mechanization, plant protection, processing and sale. These 
experts became the elite o f  the Hungarian agriculture. They had the 
financial and local political power under their control, however, their 
real power was their professional knowledge. During the 1980s 
further differentiation was carried out and certain people accum u­
lated huge private wealth while others worked hard to organize not 
only the traditional production but the processing background as well.
The compensation law that followed the transformation first 
restored the property relations more or less according to the situa­
tion o f 1948, but after a short time a spontaneous structural change 
took place when the old owners sold their small parcels or their right 
o f  possession.
We do not perceive the end o f  this process but it can be seen 
that those having a middle-sized property will be able to live on it 
competitively. The ones having only a small farm are forced to try 
to find some additional work. O f course, there are people who were 
able to keep up their previous power and outstanding financial situ­
ation.
The question is the following: who are the elite o f agriculture 
after the transformation?
After the survey we can now distinguish two different groups. 
Those former managers belong to the first group who accumulated 
their property in the privatisation. They usually obtained their ex­
pertise at universities or colleges and they have wide range o f pro­
fessional links. On the whole, now they are about 50 years old who 
started their carrier in the successful period. The children o f the old- 
type fanner families belong to the second group who are tradition­
ally attached to the land. Their children were sent to schools, they 
started their carrier in different jobs, but after becoming unemployed 
they returned to their parents’ work. Several facts helped them to 
restart, e.g. the land property they had got back, the compensation 
money for their dismissal, and their adaptability which was devel­
oped during the years o f  university studies. This group is becoming 
increasingly determining as they give a background for the local gov­
ernments. They provide education for their children at schools in 
connection with agriculture.
In both cases we have to stress the underestimated fact that 
these are people with higher educational degree, they have profes­
sional traditions therefore they influence the public life o f  their set­
tlement. The difference may be significant between the two groups 
o f people but if  we compare them to those having smaller land prop­
erty or to those without land, they are really behind the times.
Management tasks and functions undergo continuous changes. 
The opinion and the valuation o f  the tasks alter according to era 
and society, consequently management becomes more and more dif­
ferentiated. Hungary is also concerned in this tendency where the 
political and economic circumstances are continuously changing.
The economic and social changes o f the last years caused 
a special situation in today’ s Hungary from the viewpoint o f  m ana­
gement science. The previously dominating state property form is 
followed by the form o f private property and market competition 
became stronger than before. Production structures became sim­
pler, management levels decreased, ownership positions strengthened.
I will give a description about the main characteristics o f mana­
gement functions in agriculture with different structure. My lecture 
is based on the results o f the jo in t research work with the M ana­
gement Department o f Debrecen University .
When examining the changes in agriculture it can be stated 
that the variations in sizes o f  businesses coincide with the general 
tendencies o f other sectors. The evolved diverse and varied busi­
ness size, structure and form ensure very good possibilities for per­
forming management tasks.
The main task o f the research is to examine how much m ana­
gerial work is done by the managers o f well-operating, mostly small 
sized agricultural companies, what kind o f tasks are considered to 
be managerial ones, how these tasks are qualified and classified, 
what the main characteristics are like, what expectations they have 
in connection with production and workforce.
After interviewing the managers the changes in their special 
preferences relating to the workforce in agriculture can be followed, 
their demand for work-force can be estimated, their expectations 
can be realized.
It was discovered during the survey that the practical usage 
o f managerial tasks in the process has key-importance in each busi­
ness. If the top leaders do not pay enough attention to the manage­
ment o f production in the intensified market competition, they will 
endanger their market position or even their existence. All this, 
o f  course, can be effective with the direction o f properly educated 
managers.
Mirosława Laszuk
Zakres i kierunek zmian w strukturze organizacyjnej 
administracji celnej
Wejście w życie ustawy Kodeks celny1 nie wprowadziło zmian 
w zakresie struktury organizacyjnej administracji celnej, pozostała 
ona w kształcie, jaki obowiązywał do 1998 roku. Wprowadzone zmia­
ny dotyczyły między innymi zakresu zadań poszczególnych organów 
celnych. Nadal funkcjonowała dwuszczeblowa struktura organiza­
cyjna. Centralnym organem był Prezes Głównego Urzędu Ceł, zaś 
organem szczebla podstawowego -  dyrektor urzędu celnego. Nad­
zór nad adm inistracją celną sprawował M inister Finansów.2
Zmiany dokonane ustawą Kodeks celny dotyczyły regulacji 
obrotu towarowego z zagranicą. Ustawa Prawo celne z 1989 roku3 
zawierała przepisy zbyt sztywne, uniemożliwiające elastyczne reago­
wanie na nowe zjawiska w obrocie towarowym z zagranicą. Punk­
tem wyjścia powyższych zmian było podpisanie przez Polskę Ukła­
du Europejskiego ustanawiającego stowarzyszenie między Polską 
a W spólnotami Europejskimi i ich państwami członkowskimi.4 Ar­
tykuł 68 Układu Europejskiego stanowi, że:
„Strony uznają, iż istotnym warunkiem wstępnym integracji 
gospodarczej Polski ze W spólnotąjest zbliżenie istniejącego i przy­
szłego ustawodawstwa Polski do Ustawodawstwa istniejącego we
1 Ustawa z dnia 9 stycznia 1997 r. Kodeks celny (Dz. U. z 1997 r., Nr 
23, poz. 117, z późn. zm.).
2 W wyniku przeprowadzenia reformy centrum administracyjnego, od
1 stycznia 1997 r. administrację celną nadzoruje Minister Finansów.
3 Ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r. Prawo celne (Dz. U. z 1994 r., Nr 71, 
poz. 312 z późn. zm.).
4 Układ Europejski ustanawiający stowarzyszenie między Rzecząpospo- 
litą Polską z  jednej strony a W spólnotami Europejskimi i ich państwami człon­
kowskim i z drugiej (Dz. U. z 1994 r., Nr 11, poz. 38, Załącznik).
Wspólnocie. Polska podejmuje wszelkie starania w celu zapewnie­
nia zgodności jej przyszłego ustawodawstwa z ustawodawstwem 
Wspólnoty.”
A rtykuł 69 w ym ieniając dziedz iny  praw a pod legające  
w pierwszej kolejności dostosowaniu do prawa wspólnotowego, na 
pierwszym miejscu wymienia prawo celne. Przesądza to o w ażno­
ści tej gałęzi prawa w negocjacjach o członkostwo -  jest to jeden 
z najważniejszych obszarów dostosowawczych na drodze do człon­
kostwa w Unii Europejskiej. Kwestię tę potwierdza stanowisko Ko­
misji Europejskiej, zawarte w dokumencie „Europa Środkowa -  stra­
tegia celna i podatkowa przygotowująca do członkostwa w Unii Eu­
ropejskiej” , zgodnie z którym bez sprawnego funkcjonowania służb 
celnych nie jest możliwe rozszerzenie Unii Europejskiej.
Przyjęte regulacje Kodeksu celnego, wzorowane na przepisach 
Kodeksu Celnego W spólnot Europejskich,5 są zbieżne w znacznej 
mierze z uregulowaniami obowiązującymi w Unii. Stanowią one re­
alizację założeń Układu Europejskiego oraz założeń tzw. Białej Księgi 
Komisji Europejskiej,6 która stanowi uzupełnienie tegoż Układu. 
W żadnym z powyższych dokum entów, określających wym ogi 
w zakresie dostosowania systemu celnego do unijnego systemu cel­
nego, nie ma określonego kierunku zmian w zakresie struktury pol­
skiej administracji celnej. Wymogiem skierowanym do administracji 
celnych państw kandydujących było wprowadzenie regulacji praw­
nych, które pozwoliłyby na stworzenie jednolitego i stabilnego kor­
pusu funkcjonariuszy celnych. Wyrazem tego było wprowadzenie 
w 1999 roku ustawy o Służbie Celnej7 określającej m iędzy innymi
5 Council Regulation (EEC) No 2913/92 o f  12 October 1992 establishing 
the Community Customs Code, Official Journal L302, 19/10/1992, p. 1-50.
6 „White Paper. Preparation o f  the Associated Countries o f  Central and 
Eastern Europe for Integration into the Internal Market o f  the Union”. Com m is­
sion o f  the EC. Brussels 1995 (Raport przyjęty przez Radę Europejską w Can­
nes, 18-19. 06. 1995 r.).
7 Zob. ustawa z dnia 24 lipca 1999 r. o Służbie Celnej (Dz. U., Nr 72, 
poz. 802 z późn. zm.).
podstawowe zadania Służby Celnej, prawa i obowiązki funkcjona­
riuszy celnych, stanowiska służbowe funkcjonariuszy celnych.
Kodeks Celny W spólnot Europejskich, ani też inne regulacje 
w zakresie unijnego prawa celnego, nie określają żadnych wymo­
gów dotyczących struktury organizacyjnej administracji celnych 
w państwach członkowskich. Przepisy wspólnotowego Kodeksu za­
wierają jedynie definicję pojęcia organ celny oraz urząd celny. Re­
gulacja art. 4 pkt. 3 Kodeksu Celnego W spólnot Europejskich okre­
śla, iż organami celnymi są organy właściwe m.in. do stosowania 
prawa celnego. Urzędami celnymi są zaś urzędy, w których można 
dokonać formalności przewidzianych prawem celnym (art. 4 pkt. 4 
Kodeksu Celnego W spólnot Europejskich). Zawarta we wspólno­
towym Kodeksie definicja legalna urzędu celnego została nakreślo­
na jednoznacznie i nie powoduje nieścisłości, jakie wynikająna przy­
kład w polskim systemie prawa celnego, gdzie brak jest takiej jed ­
noznacznej definicji.
Funkcjonowanie administracji celnych państw członkowskich 
Unii Europejskiej oparte jest na wspólnej płaszczyźnie, jaką jest Ko­
deks Celny Wspólnot Europejskich oraz taryfa celna. Realizacja tych 
przepisów leży natomiast w gestii każdego państwa członkowskie­
go. Stąd też zakres obowiązków poszczególnych administracji cel­
nych jest różny i zależy od regulacji wewnętrznych władz każdego 
z państw członkowskich. Działania poszczególnych administracji cel­
nych są przez W spólnotę ujednolicane w drodze realizacji progra­
mów dotyczących administracji celnych państw członkowskich -  
M atthaeus8 oraz Customs 2000,9 a obecnie tylko Customs 2002.10
8 Zob. Council Decision o f  20 June 1991 on the adoption o f  a programme 
o f  Community action on the subject o f  the vocational training o f  customs offi­
cials (Matthaeus Programme), Official Journal L 187, 13/07/1991, p. 41-46 .
9 Zob. Decision No 210/97/EC o f  the European Parliament and o f  the Co­
uncil o f  19 Decem ber 1996 adopting an action programme for customs in the 
Community (Customs 2000), (O fficial Journal L 33, 4 .02.1997, p. 24).
10 Zob. D ecision No 105/2000/EC o f  the European Parliament and o f  the 
Council o f  17 Decem ber 1999 amending No 210/97/EC adopting an action pro­
gramme for custom s in the Community (Customs 2000) and repeding Council 
Decision 91/341/EEC (Official Journal L 013, 19.01.2000, p. 0001-0004).
Również struktury organizacyjne administracji celnych poszczegól­
nych państw członkowskich nie są określone i m ogą być dowolnie 
kształtowane, w zależności od zakresu wykonywanych zadań. Po­
mimo tego możemy wyróżnić cechy wspólne tychże administracji. 
Należą do nich: posiadanie trójstopniowej struktury organizacyjnej, 
pełne przystosowanie wewnętrznej organizacji jednostek administracji 
celnych do sytuacji powstałej po wejściu do Unii Europejskiej (prze­
sunięcie kontroli celnej z granic państwowych, które stały się grani­
cami wewnętrznymi Unii na granice zewnętrzne), spełnianie przez 
w iększość adm in istracji ce lnych , obok funkcji kon tro lnych  
i ochronnych, również funkcji poborcy podatkowego."
Brak unijnych wymogów w zakresie dostosowania struktury 
polskiej administracji celnej, spowodował, iż żadnych działań w tym 
obszarze nie podjęto. Jak już wcześniej wspomniałam, po zmianach 
w 1998 roku, struktura administracji nadal pozostawała dwuszcze- 
blowa. Prezes Głównego Urzędu Ceł jako centralny organ adm ini­
stracji celnej, powoływany na wniosek m inistra w łaściw ego do 
spraw finansów publicznych, przez Prezesa Rady Ministrów, swoje 
kompetencje wykonywał przy pomocy podległego mu Głównego 
Urzędu Ceł. Zakres jego podstawowych zadań określał przepis po­
przedniego12 art. 280 Kodeksu celnego. Obejmował on: realizację 
polityki celnej państwa (wyrażało się to przede wszystkim w stoso­
waniu ustawodawstwa celnego), współdziałanie w kształtowaniu 
polityki celnej państwa (przejawiało się to głównie w badaniu i oce­
nie skuteczności funkcjonowania tego ustawodawstwa i wyprowa­
dzaniu wniosków wypływających z tych ocen, a także w inicjowa­
niu lub przygotowywaniu projektów danych aktów prawnych13), re­
11 Por. J. Jarmul-Mikołajczyk, P olityka celna w procesach integracyjnych  
Polski ze  strukturam i Unii Europejskiej, W ydawnictwo W yższej Szkoły Ekono­
micznej, Warszawa 1998, s. 147.
12 Ustawą z dnia 20 marca 2002 r. o przekształceniach w administracji 
celnej oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz. U. z 2002 r., Nr 41, poz. 365) zm ie­
niona została treść art. 280 ustawy Kodeks celny.
13 Zob. A. Gołoś, A. Wańtuch, N ow y K odeks Celny. Poradnik eksportera  
i importera, Wydawnictwo Difin, Warszawa 1997, s. 186.
alizację budżetu państwa w zakresie ustalonym dla organów celnych, 
sprawowanie nadzoru nad organami celnymi, kształtowanie i realiza­
cją polityki kadrowej w organach celnych, szkolenie kadr dla potrzeb 
służby celnej a także współpracę z organami celnymi innych państw 
oraz organizacjami międzynarodowymi (przede wszystkim z Świato­
w ą Organizacją Celną (World Customs Organization) oraz Światową 
Organizacją Handlu (World Trade Organization), Organizacją Celną 
Krajów Nadbałtyckich (The Baltic Sea Customs Conference).
Prezes Głównego Urzędu Ceł był również organem drugiej in­
stancji w postępowaniu w sprawach celnych. Organem pierwszej 
instancji był dyrektor urzędu celnego. Do zadań dyrektora urzędu 
celnego, zgodnie z przepisem poprzedniego art. 283 Kodeksu cel­
nego, należało również: dokonywanie wymiaru i poboru należności 
celnych, pobór podatków pośrednich przy imporcie towarów, nada­
wanie towarom przeznaczenia celnego, sprawowanie dozoru celnego 
i kontroli celnej, zwalczanie i ściganie przestępstw i wykroczeń 
w zakresie ustalonym kodeksem karnym skarbowym.
Stosunki ustrójowo-prawne pomiędzy organami celnymi opar­
te były na układzie centralizacji. Można tu wskazać podstawowe ele­
menty prawne centralizacji, czyli zależność osobową oraz zależność 
służbową. Dyrektor urzędu celnego był hierarchicznie podporząd­
kowany Prezesowi Głównego Urzędu Ceł. Było to podporządkowa­
nie jednostronne. Podległość osobowa przejawiała się w prawie po­
w oływania i odwoływania dyrektorów urzędów celnych. Zależność 
służbowa przejawiała się zaś w tym przypadku, w prawie wydawa­
nia poleceń służbowych dyrektorom urzędów celnych, czego prze­
jaw em  był przepis dawnego art. 291 Kodeksu celnego.
Jak już  wcześniej wspomniałam, m inister właściwy do spraw 
finansów publicznych nie wchodził w skład struktury administracji 
celnej (nie był zaliczany do organów celnych). Sprawował jedynie 
nadzór nad centralnym organem administracji celnej.14 Nadzorował
14 Por. Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 października
2001 r. w sprawie szczegółow ego zakresu działania Ministra Finansów (Dz. U. 
z 2001 r., Nr 122, poz. 1334).
tylko działania Prezesa Głównego Urzędu Ceł oraz podległy mu 
Główny Urząd C eł,15 nie był też instancją odwoław czą w postępo­
waniu w sprawach celnych.
Wejście w życie ustawy o zmianach w organizacji i funkcjo­
nowaniu centralnych organów administracji rządowej i jednostek im 
podporządkowanych oraz zmianie niektórych ustaw,16 spowodowa­
ło wprowadzenie radykalnych zmian w zakresie organizacji adm ini­
stracji celnej. Realizacja powyższej ustawy, zgodnie z założeniami 
rządu, ma za zadanie stworzenie administracji rządowej tańszej, 
sprawniejszej oraz nowocześniejszej. Istota tych zmian sprowadza 
się do:
• zniesienia lub likwidacji konsolidacji jednostek administracji,
• poddania nowym zasadom, wymuszającym efektywność dzia­
łania,
• uruchomienia regulacji naprawczych oraz
• zmniejszenia kosztów administracji.
Wprowadzone zmiany są też wynikiem realizacji założeń przed­
wyborczych rządu, mających głównie na celu ograniczenie nakła­
dów budżetowych na administrację centralną.
Pomimo że głównym celem przekształceń była realizacja za­
łożeń ustawy o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu central­
nych organów administracji rządowej, to jednak przekształceniom  
tym przyśw iecał cel główny, nad którym  adm in istracja  celna 
pracowała już od dłuższego czasu17 -  przygotowanie polskich służb 
celnych do włączenia w system służb celnych Unii Europejskiej.
15 Art. 8 ust. 3 ustawy z dnia 4 września 1997 r. o działach w administra­
cji rządowej (Dz. U. z 1999 r., Nr 82, poz. 928 z późn. zm.).
16 Por. ustawa z dnia 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji i funkcjo­
nowaniu centralnych organów administracji rządowej i jednostek im podporząd­
kowanych oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz.U . z 2002 r., Nr 25, poz. 253).
17 Projekt zmian w administracji celnej został opracowany (w Gabinecie 
Prezesa GUC) jeszcze przed wejściem w życie ustawy zmieniającej organizację 
i funkcjonowanie centralnych organów administracji rządowej, jednak nie został 
on wprowadzony. Projekt ten znacznie odbiegał od przeprowadzonych ostatnio 
zmian. Pomimo że zakładał utworzenie trójszczeblowej administracji celnej i prze­
Jest to jeden z etapów dostosowania polskiego systemu celnego do 
systemu celnego Unii Europejskiej (nie objęty wymogiem ze strony 
unijnej). Kształtowanie struktury i zakresu zadań administracji cel­
nej, jak już wspomniałam, leży w gestii poszczególnych państw człon­
kowskich, a tym samym i w gestii państw kandydujących. Jednak 
nie oznacza to zupełnej swobody -  wymogiem jest stworzenie ad­
ministracji zdolnej do skutecznego stosowania acquis communau- 
taire oraz zdolnej do sprawnej współpracy z administracjami celny­
mi pozostałych państw członkowskich. Na polskiej administracji cel­
nej będzie spoczywał również obowiązek zarządzania zewnętrzną 
granicą Unii, oraz wykonywania zadań w ramach Wspólnej Polity­
ki Rolnej.
Zadania związane z reorganizacją administracji celnej zostały 
rozłożone na trzy etapy. Przeprowadzone dotychczas zmiany są 
pierwszym etapem planowanej reorganizacji administracji celnej. 
Kolejnym, drugim, etapem jest włączenie części kompetencji, pozo­
stających dotychczas w zakresie działań Inspekcji Celnej, w zakres 
działań administracji celnej. Trzeci, ostatni, etap obejmować będzie 
integrację służb skarbowych i celnych na poziomie regionalnym -  
na poziom ie województw. Skutkiem tych przekształceń będzie po­
wstanie izb skarbowo-celnych.18
W prowadzone rozwiązania w zakresie struktury administracji 
celnej są podobne do rozwiązań istniejących w administracji celnej 
Danii. Tam również służby celne są połączone ze służbami skarbo­
wymi (jako jedyne państwo w Unii Europejskiej, Dania posiada taki 
model administracji celnej). Trzon tej struktury stanowi Centralna
sunięcie części kompetencji realizowanych dotychczas na szczeblu centralnym 
na szczebel terytorialny, to jednak nie zakładał likwidacji organu centralnego -  
Prezesa G łów nego Urzędu Ceł. Uwzględniał on również reorganizację jednostek 
administracji celnej w związku z przyszłym członkostwem  w Unii Europejskiej
i zniesieniem  kontroli na granicy zachodniej jako granicy wewnętrznej Unii.
18 Por. A. Jaszczuk, Przekszta łcenia  dla rozwoju  [w:] Monitor Prawa Cel­
nego Nr 2/2002, W ydawnictwo BW, Szczecin 2002, s. 51-53  oraz R. Zdebski, 
K oncepcje przekszta łceń  strukturalnych w S łużbie  Celnej [w:] Monitor Prawa Cel­
nego Nr 3/2002, W ydawnictwo BW, Szczecin 2002, s. 106-107.
Administracja Ceł i Podatków (ToldSkat) odpowiedzialna za adm i­
nistrację w zakresie regulacji dotyczących ceł oraz podatków po­
średnich i bezpośrednich. Składa się z ona dwudziestu dziewięciu 
regionów celnych i podatkowych. Należy tu zaznaczyć, że w chwili 
obecnej Dania zaczyna odchodzić od tak wypracowanego modelu 
administracji celnej. Podkreślić też trzeba, że w większości państw 
członkowskich administracje celne przejęły od administracji skarbo­
wych (podatkowych) kompetencje organów podatkowych w zakresie 
podatków pośrednich pobieranych od towarów im portowanych. 
Przekazanie kompetencji nie doprowadziło jednak do połączenia tych 
dwóch struktur.
Biorąc pod uwagę fakt, że służby skarbowe są służbami czy­
sto fiskalnymi, stosującymi i nadzorującymi przestrzeganie przepi­
sów podatkowych, które obowiązują tylko w kraju, a głównym ich 
celem jest zapewnienie dochodu budżetu państwa oraz to, że za­
kres kompetencji administracji celnej jest o wiele szerszy, należało­
by zastanowić się nad słusznością takiego rozwiązania. W przeci­
wieństwie do administracji skarbowej, funkcja fiskalna adm inistra­
cji celnej wraz z liberalizacją handlu m iędzynarodowego maleje. 
W rezultacie zmniejszania się funkcji fiskalnej, rośnie funkcja spo­
łeczna, związana z ochroną interesów producentów, handlowców, 
jak również i ochroną zdrowia, dóbr kultury, środowiska, bezpieczeń­
stwa i porządku publicznego kraju, które m ogą być zagrożone przez 
ruch graniczny. Obecnie ochrona i wspieranie gospodarki narodo­
wej stają się podstawową funkcją administracji celnej. Po uzyska­
niu członkostwa w Unii Europejskiej, podstawową funkcją będzie 
ochrona wspólnego rynku unijnego. Biorąc pod uwagę powyższe roz­
ważania należy stwierdzić, że połączenie dwóch administracji o róż­
nym zakresie zadań i różnym zasięgu działania (administracja celna 
działa na płaszczyźnie międzynarodowej, współpracuje z administra­
cjami celnymi innych państw, administracja skarbowa prowadzi dzia­
łalność wewnątrz kraju) nie jest właściwą koncepcją. Działania obu 
administracji tylko w niewielkim stopniu pokrywają się (po wejściu 
do Unii Europejskiej, gdy cła będą odprowadzane do budżetu wspól­
notowego funkcja fiskalna sprawowana w stosunku do budżetu pań­
stwa będzie jeszcze mniejsza), w związku z tym, przy tak znacznej 
rozbieżności zadań, nie jest możliwa ich sprawna współpraca.
Do koncepcji przyszłej integracji administracji celnej i skarbo­
wej m ożna odnieść w pełni konstatację Aloisa Schikory -  Prezesa 
ds. Finansów w Naddyrekcji Finansowej w Hamburgu, iż porów­
nując służby skarbowe i administrację celną musimy stwierdzić, że 
są to dwie zasadniczo różne służby. W następstwie tych różnic tak­
że szkolenie personelu musi odbywać się w dwóch różnych syste­
mach. Z wyjątkiem ogólnych przepisów podatkowych, treści szko­
lenia są różne. Tym samym połączenie służb celnych i skarbowych 
w rozumieniu integracji nie ma sensu, gdyż spektrum zadań i orien­
tacja tych służb różnią się zasadniczo. Natomiast sprawą do roz­
strzygnięcia jest, czy należy dokonać czysto organizacyjnego połą­
czenia urzędów skarbowych i celnych w jeden urząd, tak jak w przy­
padku Departam entu ds. Ceł, który w M inisterstwie Finansów ist­
nieje pod jednym  dachem z innymi departamentami.19
Z dniem 30 kwietnia 2002 roku zniesiony został centralny or­
gan administracji rządowej w sprawach celnych Prezes Główne­
go Urzędu Ceł, w drodze przejęcia jego zadań przez terenowe or­
gany celne (dyrektora izby celnej) oraz w niewielkim stopniu przez 
ministra właściwego do spraw finansów publicznych. Główny Urząd 
Ceł, jako aparat wykonawczy Prezesa, został postawiony w stan li­
kwidacji (będzie funkcjonował do 31 lipca 2002 r. jako Główny Urząd 
Ceł w likwidacji).
W wyniku przeprowadzonych zmian powstała nowa, trójszcze­
blowa struktura administracji celnej. Pierwszy szczebel -  podsta­
wowy -  tw orzą urzędy celne wraz z naczelnikami urzędów celnych 
jako organami, drugi -  izby celne na czele z dyrektorami, trzeci, naj­
wyższy szczebel funkcjonuje na poziomie M inisterstwa Finansów 
(tworzą go Departam ent Ceł, Departament Organizacji Służby Cel­
19 A. Jaszczuk, Są to dw ie różne służby. Rozmowa z dr Aloisem  Schikorą, 
Prezesem ds. Finansów w Naddyrekcji Finansowej w Hamburgu, doradcą Preze­
sa G łów nego Urzędu Ceł ds. przedakcesyjnych, [w:] Monitor Prawa Celnego Nr
3, Szczecin 2002, s. 101-103.
nej, Departament Kontroli Celnej20). W wyniku tych zmian, struk­
tura polskiej administracji celnej zbliżyła się do administracji celnych 
większości państw unijnych. Zaznaczyć w tym miejscu należy, iż 
trójszczeblową strukturę administracji celnych posiadają również 
państwa kandydujące, na przykład Litwa (administracja celna jest 
trójszczeblowa: najwyższy szczebel -  Departament Ceł funkcjonu­
jący w ramach Ministerstwa Finansów, następnie jest dziesięć re­
gionalnych urzędów celnych, na szczeblu najniższym funkcjonują pla­
cówki celne), Łotwa.
Po przeprowadzonych zmianach nastąpiła znaczna decentra­
lizacja kompetencji organów administracji celnej. Istniejące do 30 
kwietnia 2002 roku urzędy celne przekształcono w izby celne, jako 
urzędy obsługujące dyrektorów izb celnych (dotychczasowych dy­
rektorów urzędów celnych). Przekształceniom uległy również od­
działy celne; z dotychczasowych oddziałów celnych utworzono urzę­
dy celne, jako urzędy obsługujące naczelników urzędów celnych -  
nowe organy w strukturze administracji celnej. Zaznaczyć należy 
jednak, że nie w szystkie oddziały celne zostały przekształcone 
w urzędy celne. Przed wprowadzeniem reorganizacji dyrektorzy ów­
czesnych urzędów celnych zadecydowali, które oddziały są odpo­
wiednio przygotowane i spełniają warunki do tego, aby tworzyć urzę­
dy celne po reorganizacji. Pod uwagę wzięto liczbę odpraw doko­
nywanych przez oddziały, przygotowanie kadr ze względu na um ie­
jętności i doświadczenie funkcjonariuszy celnych oraz warunki tech­
niczne i organizacyjne.21 Część z nich została nadal jednostkam i or­
ganizacyjnymi urzędów celnych, czyli oddziałami celnymi. Przyjęta 
zasada dokonywania przekształceń oddziałów celnych w urzędy cel­
ne jest słuszna, ponieważ automatyczne przekształcenie oddziałów
20 Zob. Zarządzenie nr 52 Prezesa Rady M inistrów z dnia 19 kwietnia
2002 r. zmieniające zarządzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Finan­
sów (M. P. z 2002 r., Nr 15, poz. 248).
21 Por. A. Jaszczuk, Przekszta łcenia  dla rozwoju  [w:] Monitor Prawa Cel­
nego Nr 2/2002, W ydawnictwo BW, Szczecin 2002, s. 5 1 -53  oraz uzasadnienie 
do projektu z dnia 13 lutego 2002 r. ustawy o przekształceniach w administracji 
celnej oraz o zmianie niektórych ustaw.
celnych w urzędy celne, doprowadziłoby do ogromnego rozdrobnie­
nia jednostek organizacyjnych stopnia podstawowego administracji 
celnej. W wyniku dokonanych zmian powstało siedemnaście izb cel­
nych22 -  analogicznie do istniejących przed zmianami urzędów cel­
nych oraz sześćdziesiąt siedem urzędów celnych. Zachowana zo­
stała też możliwość istnienia zewnętrznych struktur w ramach urzę­
dów celnych, a więc oddziałów celnych. Zniesione zostały natomiast 
jednostki organizacyjne administracji celnej w postaci posterunków. 
Dotychczasowe posterunki zamienione zostały w oddziały celne.
Zniesienie organu Prezesa Głównego Urzędu Ceł oraz jego 
aparatu wykonawczego spowodowało wzmocnienie pionu central­
nego w M inisterstwie Finansów. Zadania wykonywane w ramach 
Głównego Urzędu Ceł przeniesione zostały do Departamentów funk­
cjonujących w M inisterstwie Finansów oraz do izb celnych, w za­
leżności od rodzaju przejętych kompetencji po byłym Prezesie Głów­
nego Urzędu Ceł przez m inistra właściwego do spraw finansów pu­
blicznych23 lub przez dyrektorów izb celnych.24
22 Zob. rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 19 kwietnia 2002 r. 
w  sprawie w łaściw ości m iejscowej organów celnych, (Dz. U. z 2002 r., Nr 43, 
poz. 391).
23 Zgodnie z przepisem art. 278 Kodeksu celnego minister właściwy do 
spraw finansów publicznych sprawuje nadzór w sprawach celnych, współdziała 
w  kształtowaniu polityki celnej państwa, realizuje budżet państwa w zakresie 
ustalonym  dla organów celnych, kształtuje politykę kadrową i szkoleniow ą  
w organach celnych, współpracuje z organami celnym i innych państw oraz orga­
nizacjami międzynarodowymi, prowadzi postępowania w sprawach celnych okre­
ślonych w  ustawie (WIT, WIP).
24 Zgodnie z przepisem art. 280 § 1 Kodeksu celnego do zadań dyrektora 
izby celnej należy: realizacja polityki celnej państwa, sprawowanie nadzoru nad 
naczelnikami urzędów celnych, rozstrzyganie w II instancji w sprawach należą­
cych w I instancji do naczelników urzędów celnych, rozstrzyganie w I instancji 
w sprawach określonych w ustawie, realizacja polityki kadrowej i szkoleniowej 
w podległych jednostkach organizacyjnych Służby Celnej, sprawowanie dozoru 
celnego i wykonywanie kontroli celnej, zwalczanie i ściganie przestępstw skar­
bowych i wykroczeń skarbowych w zakresie ustalonym Kodeksem karnym skar­
bowym.
Zmiany te doprowadziły do ujednolicenia podmiotów zajmują­
cych się sprawami celnymi na szczeblu centralnym -  dotychczas 
działał Główny Urząd Ceł i Departament Ceł, co było rozwiązaniem 
charakterystycznym tylko dla Polski. Zaznaczyć tu należy, iż w okre­
sie prac nad powyższymi zmianami pojawiły się głosy opowiadające 
się za zniesieniem tegoż organu. R. Zdebski działalność Prezesa 
Głównego U rzędu Ceł skonstatow ał w następujący  sposób:
„Dotychczas była to osoba zależna od układów politycznych, 
nie mająca najczęściej związku z praktyką celną. Nie była ona sa­
modzielnym decydentem, lecz raczej figurantem wykonującym po­
lecenia „z góry” . Częste zmiany niekorzystnie odbijały się na dzia­
łaniach całego urzędu i podległych mu jednostek. Na niestabilność 
zwróciła nawet uwagę Komisja Europejska” .25
Powyższe zmiany w strukturze administracji celnej spowodo­
wały jednak brak organu centralnego, który sprawowałby nadzór nad 
administracją celną, a przede wszystkim pełniłby rolę koordynatora, 
i zarazem wchodziłby w skład tejże struktury. W chwili obecnej or­
gany administracji celnej ukształtowane są na szczeblu terenowym
-  dyrektor izby celnej, naczelnik urzędu celnego, nie ma więc żad­
nego organu na szczeblu centralnym. Nie jest właściwym rozwią­
zaniem całkowita likwidacja organu centralnego. Utworzenie admi­
nistracji celnej trójszczeblowej pozwala na ustanowienie takiego or­
ganu na szczeblu najwyższym, bez przeprowadzania istotnych zmian. 
Rolę organu centralnego mógłby pełnić m inister właściwy do spraw 
finansów publicznych. Byłoby to rozwiązanie tym bardziej słuszne, 
że minister przejął część kompetencji dotychczas posiadanych przez 
centralny organ celny -  między innymi przekazano mu prowadze­
nie indywidualnych postępowań w sprawie wiążącej informacji ta­
ryfowej (WIT) oraz wiążącej informacji o pochodzeniu towarów 
(WIP). W prowadzone rozwiązanie stanowi odstępstwo od zasady, 
iż postępowanie w sprawach celnych należy do naczelnika urzędu
25 Por. R. Zdebski, K oncepcje przekszta łceń  strukturalnych w Służbie Cel­
nej [w:] Monitor Prawa Celnego Nr 3/2002, W ydawnictwo BW, Szczecin 2002, 
s. 106-107.
celnego (jako organu pierwszej instancji) oraz dyrektora izby skar­
bowej (jako organu drugiej instancji) jest rozwiązaniem słusznym. 
Zaznaczyć tu należy, że m inister właściwy do spraw finansów pu­
blicznych, pomimo iż nie jest organem odwoławczym od decyzji dy­
rektora izby celnej, ma prawo stwierdzenia nieważności decyzji osta­
tecznej wydanej przez niego lub przez dyrektora izby celnej. Przy­
padki, w których m inister właściwy do spraw finansów publicznych 
może stwierdzić nieważność decyzji zostały ściśle określone w art. 
247 ustawy Ordynacja podatkowa.26 Dotychczas prawo stwierdze­
nia nieważności decyzji w każdym przypadku posiadał Prezes Głów­
nego Urzędu Ceł.
Zaznaczyć należy również, iż zmiany dokonane w organizacji 
administracji celnej wzorowane były na organizacji administracji skar­
bowej. Jednak w przypadku administracji skarbowej, minister wła­
ściwy do spraw finansów publicznych posiada uprawnienia organu 
podatkowego w postępowaniu podatkowym (art. 13 § 3 ustawy Or­
dynacja podatkowa).
Pozytywnym elementem przeprowadzonych przekształceń ad­
ministracji celnej jest wzmocnienie struktur terenowych, faktycznie 
wykonujących większość zadań nałożonych przepisami prawa na 
administrację celną. Doprowadziły one również do wzmocnienia nad­
zoru szczebla podstawowego, poprzez utworzenie szczebla regional­
nego w postaci dyrektorów izb celnych, realizujących funkcje kon­
trolno-nadzorcze. Przyczyni się to do podniesienia efektywności 
działalności organów celnych na szczeblu podstawowym.
Omawiając zmiany dokonane w strukturze administracji cel­
nej, należy wspomnieć o powołaniu w ramach Departamentu Ceł 
w M inisterstwie Finansów nowego stanowiska -  Szefa Służby Cel­
nej. Szefowi Służby Celnej przyznany został najwyższy stopień służ­
bowy w ramach Służby Celnej, stopień generalnego komisarza cel­
nego. Jest to najwyższe stanowisko w tej służbie. Przyjęte rozwią­
zanie jest rozwiązaniem dość charakterystycznym. Szef Służby Celnej
26 Zob. ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. 
z 1997 r., Nr 137, poz. 926, z późn. zm.).
nie jest organem administracji celnej. Zgodnie z przepisami ustawy
0 Służbie Celnej, Szef Służby Celnej, realizuje zadania należące do 
zakresu kompetencji ministra właściwego do spraw finansów pu­
blicznych, a więc wynikające z przepisu art. 278 Kodeksu celnego. 
Wykonuje on również inne czynności w zakresie spraw celnych, któ­
re przypisane są ministrowi.
Instytucja Szefa Służby Celnej jest podobna do rozwiązania 
przyjętego w służbie cywilnej -  Szefa Służby Cywilnej. Szef Służby 
Celnej jest podsekretarzem w M inisterstwie Finansów. Biorąc pod 
uwagą tryb powołania i kadencyjność urzędu należy stwierdzić, iż 
rozwiązania są analogiczne do rozwiązań przyjętych w służbie cy­
wilnej. Zasadniczą różnicę stanowi jednak fakt, iż Szef Służby Cy­
wilnej ma status organu, zaś Szef Służby Celnej takiego statusu nie 
ma. Jest on tylko pracownikiem, obsługującego m inistra w łaściw e­
go do spraw finansów publicznych urzędu. Nie jest on wyposażony 
w żadne kompetencje, jest jedynie zobowiązany do realizacji zadań 
będących w zakresie działania ministra.
Nowym rozwiązaniem w systemie celnym jest równiey usta­
nowienie fakultatywnej instytucji -  Rady Współpracy Celnej. Zgodnie 
z wprowadzonym po nowelizacji Kodeksu celnego przepisem  art. 
279' § 1 minister właściwy do spraw finansów publicznych może 
powołać Radę Celną, jako organ opiniodawczo-doradczy w spra­
wach celnych. Członkostwo w niej ma charakter honorowy. W jej 
skład wchodziliby przedstawiciele samorządów gospodarczych, sa­
morządu agencji celnych oraz osoby ze świata nauki. Zadaniem Rady 
Celnej jest stała współpraca ze środowiskami gospodarczymi oraz 
bieżąca identyfikacja obszarów działań organizacyjnych i legislacyj­
nych.
Działania powyższe są zgodne z wcześniejszymi założeniami
1 stanowią swego rodzaju realizację jednego z celów strategicznych 
zawartych w „Strategii działania polskiej administracji celnej do roku 
2002” ,27 który zakładał powołanie przy Prezesie Głównego Urzędu
27 Por. Strategia działania adm inistracji celnej do roku.., materiały G łów ­
nego Urzędu Ceł, Warszawa.
Ceł, Rady W spółpracy ze Środowiskiem Gospodarczym. Stworze­
nie tego organu wpłynie pozytywnie na kontakty administracji cel­
nej ze środowiskiem gospodarczym. Pozwoli na bieżące rozwiązy­
wanie problemów sygnalizowanych przez te środowiska, przyczyni 
się do ujednolicenia rozwiązań prawnych w obszarze prawa celne­
go oraz prawa gospodarczego, zapewni też ujednolicenie interpre­
tacji tych regulacji. Poprzez udział przedstawicieli środowisk gospo­
darczych w Radzie, będą one miały wpływ na podejmowane roz­
wiązania prawne i organizacyjne w zakresie polityki celnej, co przy­
czyni się do usprawnienia obrotu towarowego z zagranicą.
Rozwiązanie powyższe usprawni współpracę środowisk gospo­
darczych z administracją celną. Zapewni również stały kontakt mię­
dzy nimi. Ujemnym rozwiązaniem jest wprowadzenie zapisu o fa­
kultatywności tej instytucji. Pozwala to, w przypadku rozbieżności 
poglądów w zakresie prowadzonej polityki celnej przez ministra wła­
ściwego do spraw finansów publicznych, na rozwiązanie Rady. 
W prowadzenie obligatoryjności tej instytucji pozwoliłoby na umoc­
nienie pozycji jej członków w przypadku rozbieżności poglądów na 
działania podejmowane w ramach realizacji polityki celnej.
Kolejnym etapem przekształceń, mającym istotne znaczenie dla 
dalszego funkcjonowania administracji celnej, będzie zmiana wpro­
wadzona od 1 lipca 2002 roku, wraz z likwidacją Inspekcji Celnej.28 
Obecnie Inspekcja Celna nie wchodzi w skład administracji celnej, 
jednak zakres jej obowiązków obejmuje zadania związane z obro­
tem towarowym z zagranicą. Po likwidacji Inspekcji dotychczaso­
we jej zadania polegające na zwalczaniu przestępczości w zakresie 
nielegalnego obrotu z zagranicą środkami odurzającymi i substan­
cjami psychotropowymi, bronią i materiałami jądrowymi i promie­
niotwórczym i oraz wprowadzania na polski obszar celny odpadów 
i szkodliwych substancji chemicznych przejdą do zakresu zadań służ­
28 Inspekcja Celna, zgodnie z projektem z dnia 8 maja 2002 r. ustawy
o zniesieniu Generalnego Inspektora Celnego, o zmianie ustawy o kontroli skar­
bowej oraz o zmianie niektórych innych ustaw, zostanie w całości włączona do 
kontroli skarbowej.
by celnej. W celu skutecznego realizowania przekazanych zadań, 
służbie celnej zostaną nadane uprawnienia do dokonywania między 
innymi czynności operacyjno-rozpoznawczych, stosowania przesył­
ki niejawnie nadzorowanej oraz stosowania środków przymusu bez­
pośredniego.
W związku z wymienionymi zmianami należy domniemywać, 
że zostaną stworzone odpowiednie komórki na poziom ie urzędów 
celnych realizujące powyższe zadania. Funkcjonariusze tych kom ó­
rek przejdą specjalistyczne szkolenia w celu efektywnego wykorzy­
stania nowych instrumentów prawnych. Zaznaczyć należy, że nowe 
uprawnienia nadane służbie celnej wejdą w życie dopiero od 1 stycz­
nia 2003 roku. Jest to związane z potrzebą przeprowadzenia szko­
leń o szerokim zakresie tematycznym. Rozwiązanie powyższe jest 
rozwiązaniem słusznym. Służby celne mając bezpośredni dostęp do 
danych dotyczących obrotu towarowego z zagranicą oraz podmio­
tów dokonujących tego obrotu, będą mogły skuteczniej zwalczać 
przestępczość w zakresie nielegalnego obrotu z zagranicą. Tym sa­
mym zostanie rozstrzygnięta sporna dotychczas kwestia udostępnia­
nia danych Inspekcji Celnej przez Służbę Celną. Zm iana ta zbliży 
polską administrację celną do administracji unijnych, gdzie w więk­
szości zadania wykonywane dotychczas w ramach Inspekcji były 
wykonywane przez jednostki organizacyjne administracji celnej, okre­
ślane jako policja celna. Zaznaczyć należy, iż kwestia włączenia In­
spekcji Celnej była podnoszona między innymi przez T. Bartosze­
wicza, który stwierdził, że w ramach administracji celnej należałoby 
stworzyć policję celną, w którą przekształciłaby się obecna Inspek­
cja Celna. Chodzi o to, aby w jednym  ręku skoncentrować wszyst­
kie działania, mające na celu ochronę interesów skarbowych pań­
stwa w obrocie z zagranicą. Takie rozwiązanie powinno zagwaran­
tować skuteczność działania i uniknięcie ogromnych strat budżeto­
w ych.29
29 Por. T. Bartoszewicz, Ja k  zreform ow ać p o lsk i system  celny  [w:] M oni­
tor Prawa Celnego nr 3/2001, W ydawnictwo BW, Szczecin 2001, s. 102-103.
Reasumując powyższe rozważania należy stwierdzić, że prze­
prowadzona reforma administracji celnej, pomimo pozytywnych roz­
wiązań, takich jak decentralizacja kompetencji w zakresie postępo­
wania w sprawach celnych, utworzenie trójszczeblowej administra­
cji, wprowadzenie możliwości powołania Rady Celnej -  podmiotu 
usprawniającego konsultacje ze środowiskiem gospodarczym, ma 
jednak wiele wad. Są one być może wynikiem krótkiego okresu cza­
su, w jakim  opracowywano projekty zmian oraz dużego tempa prze­
prowadzanych zmian. Za niewłaściwe należy uznać: brak organu 
centralnego w administracji celnej, który koordynowałby jej działa­
nia, nieprzekazanie administracji celnej uprawnień organów podat­
kowych w zakresie podatków pośrednich pobieranych przy impor­
cie, czy też niewłączenie likwidowanej Inspekcji Celnej do admini­
stracji celnej. Zastanowić się należałoby też nad kwestią integracji 
administracji skarbowej i administracji celnej.
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Status urzędnika służby cywilnej 
i mianowanego pracownika samorządowego 
(wybrane zagadnienia)
Zagadnienia wstępne
W administracji rządowej i samorządowej szczególną pozycję 
zajmują osoby zatrudnione na podstawie aktu mianowania. Chrono­
logicznie znacznie wcześniejszą jest ustawa o pracownikach sam o­
rządowych (ups) uchwalona 22 marca 1990 roku z licznymi obec­
nie nowelizacjami.1 Jej odpowiednikiem dla administracji rządowej 
jest uchwalona dnia 18 grudnia 1998 roku z późniejszymi zmianami 
ustawa o służbie cywilnej (use).2
Przedmiotem tego artykułu jest porównanie pozycji m ianowa­
nych pracowników samorządowych oraz urzędników służby cyw il­
nej. Interesujące są wszelkie podobieństwa oraz różnice w ich sta­
tusie, szczególnie w kwestiach nawiązywania oraz rozwiązywania 
stosunku pracy, ich oceny oraz trybu postępowania dyscyplinarne­
go i innych zagadnień związanych z realizacją stosunków pracow­
niczych.
1. Pojęcie urzędnika służby cywilnej
i mianowanego pracownika samorządowego
Zgodnie z treścią art. 2 pkt. 2 ups pracownicy samorządowi, 
obok zatrudnionych na podstawie wyboru, powołania oraz umowy 
o pracę, m ogą zostać zatrudnieni na podstawie mianowania, jednak
1 Dziennik Ustaw (dalej Dz. U.) 2001, nr 142, poz. 1593 (tekst jednolity).
2 Dz. U. 1999, nr 49, poz., 483 z późniejszym i zmianami: z dnia 10 wrze­
śnia 1999 r., Dz. U. 1999, nr 70, poz. 778, z dnia 01 stycznia 2000 r., Dz. U.
tylko na tych stanowiskach pracy, których katalog został określony 
w statucie gminy.3 Gdy chodzi o mianowanie pracownika zatrud­
nionego w związku zawiązanym przez gminne jednostki samorządu 
terytorialnego o stanowiskach rozstrzyga statut związku.
W ramach administracji rządowej,4 w Kancelarii Prezesa Rady 
Ministrów, urzędach ministrów, przewodniczących komitetów wcho­
dzących w skład Rady Ministrów, urzędach centralnych, urzędach 
wojewódzkich, komendach i inspektoratach i innych jednostkach 
zwanych wspólnie urzędami (art. 2 ust. 1 use) pracownicy zatrud­
nieni na stanowiskach urzędniczych tworzą korpus służby cywilnej. 
Obok pracowników służby cywilnej zatrudnionych na podstawie 
umowy o pracę, powstała kategoria urzędników służby cywilnej, dla 
których podstawą zatrudnienia jest akt mianowania (art. 3 pkt. 2 
use).
1999, nr 110, poz. 1255, z dnia 21 października 2001 r., Dz. U. 2001, nr 111, 
poz. 1194, z dnia 01 stycznia 2002 r., Dz. U. 2001, nr 102, poz. 1116, Dz. U. 
2001, nr 154, poz. 1800.
3 Por. rozstrzygnięcie nadzorcze wojewody z 10 marca 1999 r.: „przepis 
art. 2, pkt 2 ustawy [...] nie dopuszcza zatrudniania pracowników na podstawie 
mianowania w starostwach powiatowych”, Orzecznictwo w sprawach samorzą­
dowych (dalej O SS) 2000 nr 1, poz. 19, także glosa do wyroku SN z dnia 11 
marca 1997 r.: „nie można założyć zupełnej swobody statutu [gminy] w zakresie 
ustalania podstaw nawiązania stosunku pracy w strukturach samorządowych ob­
sadzanych w drodze mianowania [...] należy uznać za w ysoce dyskusyjne po­
glądy głoszące, iż przepisy te stwarzają m ożliwość posłużenia się mianowaniem  
jako podstawą nawiązania stosunku pracy z osobą zajmującą dowolne stanowi­
sko, jeśli tak właśnie stanowi statut”, Orzecznictwo Sądów Polskich 1998 nr 11, 
poz. 202.
4 Por. art. 153 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr 78, poz. 483, 
w sprawie znaczenia pojęcia administracji rządowej istotne jest orzeczenie Try­
bunału Konstytucyjnego z 28 kwietnia 1999 roku stwierdzające, że odnośne prze­
pisy ustawy o służbie cywilnej „w części dotyczącej regionalnych izb obrachun­
kowych i samorządowych kolegiów  odwoławczych [...] są niezgodne z art. 153 
Konstytucji [...] przez to, że włączają do korpusu służby cywilnej osoby za­
trudnione poza urzędami administracji rządowej”, Orzecznictwo Trybunału Kon­
stytucyjnego 1999 nr 18, s. 37, także E. Zieliński, A dm inistracja rządowa w P ol­
sce, Warszawa 2001, s. 14-16.
2. Nawiązanie stosunku pracy na podstawie mianowania
Ustawa o pracownikach samorządowych w art. 3 ust. 1 okre­
śla wymogi, które musi spełniać osoba starająca się o pracę w sa­
morządzie. Zasady te obowiązują również pracownika m ianowane­
go. Musi on być osobą pełnoletnią, dysponującą obywatelstwem pol­
skim, pełną zdolnością do czynności prawnych i korzystającą z peł­
ni praw publicznych, mieć odpowiedni staż pracy i kwalifikacje. Musi 
ponadto mieć odpowiedni stan zdrowia do objęcia określonego sta­
nowiska. Ustawa nie rozstrzyga wyraźnie czy jest możliwe zatrud­
nienie pracownika aktem mianowania bez wcześniejszego stwier­
dzenia jego przydatności jako zatrudnionego na podstawie umowy 
o pracę.
Zdecydowanie natomiast jako warunek mianowania w służ­
bie cywilnej niezbędny jest co najmniej dwuletni staż pracy właśnie 
w służbie cywilnej (art. 28 pkt. 3 use). Generalnie jednak urzędnicy 
służby cywilnej podlegają tym samym zapisom art. 4 use, które prze­
widują, że w służbie cywilnej może być zatrudniony obywatel pol­
ski, korzystający z pełni praw publicznych, cieszący się nieposzla­
kowaną opinią, dysponujący odpowiednimi kwalifikacjami. Osoba 
taka nie może być wcześniej karana za przestępstwo popełnione 
z winy umyślnej.5 Są to podstawowe wym agania stawiane osobom 
zatrudnionym w korpusie służby cywilnej. Natom iast ci pracowni­
cy, którzy starają się o mianowanie, obok odpowiedniego stażu pra­
cy, powinni zasadniczo odbyć służbę przygotowawczą, ukończyć stu­
dia wyższe (magisterskie lub równorzędne), znać co najmniej jeden 
język obcy. Dodatkowo osoba ubiegająca się o mianowanie musi wy­
kazać, że spełniła obowiązek wojskowy lub nie podlega powszech­
nemu obowiązkowi obrony (art. 28 use).
Obie ustawy w inny sposób rozstrzygają o zakresie stanowisk 
pracy objętych możliwością mianowania. W jednostkach sam orzą­
dowych zestawienia takich stanowisk pracy są umieszczane w sta­
5 Por. A. Dubowik, P odstaw y zatrudnienia  w  s łużb ie  cyw ilnej, „Praca i Za­
bezpieczenie Społeczne” 1999 nr 10, s. 14.
tutach gmin lub statutach związków tworzonych przez te jednostki 
(art. 2 pkt. 2 usp). Natomiast w służbie cywilnej corocznie ustawa 
budżetowa ustala limit mianowań na dany rok budżetowy. Podsta­
w ą tych ustaleń jest opracowany corocznie przez Radę Ministrów 
trzyletni plan limitu mianowań urzędników w służbie cywilnej. Plan 
ten rząd przedkłada do wiadomości Sejmowi równocześnie z pro­
jektem  ustawy budżetowej (art. 6 use). Na rok 2000 limit ten wy­
nosił 2800 mianowań. Zaplanowano również początkowo na 2001 
rok -  2200, a na 2002 roku -  2500 mianowań. Jednak po bliższym 
zbadaniu możliwości w tym zakresie nastąpiła korekta, która ustali­
ła realny limit na 500 mianowań rocznie w latach 2001-2003. Do­
celowo przewiduje się 15% udział urzędników w korpusie służby cy­
wilnej. Zainteresowanie uzyskiwaniem mianowań ze strony pracow­
ników nie jest jednak znaczne. W 2000 roku mianowanie uzyskało 
465 osób, w tym 260 absolwentów Krajowej Szkoły Administracji 
Publicznej.6
Ustawa o pracownikach samorządowych milczy na temat obo­
wiązku ogłaszania informacji o przyjęciach na stanowisko pracowni­
ka samorządowego. Natomiast w służbie cywilnej obowiązek infor­
m owania o wolnych stanowiskach pracy został nałożony art. 5 usta­
wy, który jednocześnie formułuje zasadę otwartości i konkurencyj­
ności w naborze do służby cywilnej. Jej realizacją ma być nałożenie 
na dyrektora generalnego urzędu, który organizuje nabór kandyda­
tów, zgodnie z art. 21 ust. 1 use, obowiązku upowszechniania infor­
macji o wolnych stanowiskach pracy w służbie cywilnej w urzędzie 
przez siebie kierowanym. Powinien on um ieścić ogłoszenie w miej­
scu powszechnie dostępnym w urzędzie oraz opublikować ogłosze­
nie o określonej treści w Biuletynie Służby Cywilnej (art. 22 use).
Zatrudnienie pracownika samorządowego na podstawie umo­
wy o pracę nie zostało szczegółowo sprecyzowane w ustawie. Na­
tomiast w służbie cywilnej pracownik zostaje zatrudniony na pod­
stawie umowy o pracę albo na czas nieokreślony albo na czas okre­
ślony, nie dłuższy niż trzy lata. Umowa na czas określony zostaje
6 G. Rydlewski, Służba cyw ilna w P olsce, Warszawa 2001, s. 43 -44 .
zawarta w szczególności wówczas, gdy pracownik podejmuje po raz 
pierwszy pracę w służbie cywilnej (art. 24 i 25 use).
Wymóg wcześniejszej pracy na podstawie umowy o pracę jest 
niezbędny do starań o mianowanie na stanowisku urzędnika służby 
cywilnej. Ustawa szczegółowo określa postępowanie kwalifikacyj­
ne do uzyskania aktu mianowania, czego próżno szukać w ustawie 
o pracownikach samorządowych.
Pracownik służby cywilnej ubiegający się o mianowanie, jak 
chce art. 29 use, wypełnia formularz zgłoszenia do postępowania 
kwalifikacyjnego, przygotowany i opublikowany w Biuletynie Służ­
by Cywilnej przez jej Szefa. Jedynie absolwenci Krajowej Szkoły 
Administracji Publicznej w ypełniają odrębny formularz wniosku
o mianowanie.
Postępowanie kwalifikacyjne przeprowadza powołany przez 
Szefa Służby Cywilnej zespół sprawdzający, składający się z co naj­
mniej z pięciu osób, który sprawdza wiedzę, kwalifikacje i predys­
pozycje kandydata do stanowiska mianowanego. Umiejętności pra­
cownika zostają ustalone punktowo według zasad określonych w roz­
porządzeniu Rady Ministrów (art. 3 1, 36 use).7 Mianowanie nastę­
puje, w myśl art. 37 use, w ramach limitu po przekroczeniu wyma­
ganej liczby punktów. Uzyskanie przez pracownika miejsca upraw­
niającego do mianowania powoduje powstanie obowiązku mianowa­
nia tego pracownika przez Szefa Służby Cywilnej, jeśli mianowanie 
jest możliwe w granicach limitu.8
W ustawie o służbie cywilnej wyodrębniono ponadto grupę 
wyższych stanowisk, których obsadzanie, zgodnie z art. 49 use, na­
stępuje w drodze konkursu, którego szczegółowe zasady określa Pre­
zes Rady M inistrów w odrębnym rozporządzeniu.9
7 Rozporządzenie Rady Ministrów z 28 września 1999 r. w sprawie spo­
sobu przeprowadzania postępowania kwalifikacyjnego w służbie cywilnej, Dz. 
U. 1999, nr 79, poz. 894.
8 Por. A. Dubowik, op. cit.
9 Rozporządzenie Prezesa Rady M inistrów z 3 listopada 1999 r. w spra­
wie sposobu organizowania i szczegółow ych zasad przeprowadzania konkursów 
na wyższe stanowiska w służbie cywilnej, Dz. U. 1999, nr 91, poz. 1028.
3. Akt mianowania i ślubowania
Aktu m ianowania pracownika służby cywilnej, zgodnie z art. 
37 ust. 2 use, dokonuje Szef Służby Cywilnej w imieniu Rzeczypo­
spolitej Polskiej. Natomiast ustawa o pracownikach samorządowych 
nie rozstrzyga tej kwestii odrębnym przepisem. W art. 4 ups wska­
zuje jedynie, kto wykonuje czynności z zakresu prawa pracy, a z ca­
łą pew nością należy do nich mianowanie pracownika samorządo­
wego. Czynności tych dokonują zatem podmioty nazwane przez usta­
wodawcę „pracodawcami samorządowymi” , do których w tej kon­
kretnej sprawie będą należeć wójtowie, burmistrzowie lub prezyden­
ci, przewodniczący zarządów związków międzygminnych oraz kie­
rownicy jednostek organizacyjnych występujących w jednostkach 
gminnych (art. 4 pkt. 4), 5) ups).
Akt m ianowania zarówno pracownika samorządowego, jak
i urzędnika służby cywilnej jest sporządzany w formie pisemnej. Usta­
wa o pracownikach samorządowych zawarła w art. 4a szczegóło­
wy wykaz koniecznych elementów tego aktu, w tym nazwę praco­
dawcy sam orządowego, dane personalne pracownika samorządo­
wego, datę nawiązania stosunku pracy, określenie stanowiska pra­
cy, wysokość jego  wynagrodzenia i inne. Natomiast ustawa o służ­
bie cywilnej, w art. 38 ust. 1, ogranicza się jedynie do stwierdzenia, 
że akt mianowania zawiera imię i nazwisko urzędnika oraz datę mia­
nowania. Ustawa nie reguluje kwestii, na jakim  stanowisku pracow­
nik zostanie zatrudniony aktem mianowania. Rozstrzyga bowiem
o tym fakt, że mianowanie dotyczy pracowników już wcześniej za­
trudnionych na określonym stanowisku na podstawie umowy o pra­
cę. Akt m ianowania nie zm ienia tego stanu, chyba, że nastąpi jego 
przeniesienie już jako  urzędnika mianowanego na inne stanowisko 
w tym samym lub innym urzędzie.10
Odrębnym aktem, na piśmie, w terminie siedmiu dni od dnia 
mianowania dyrektor generalny urzędu przyznaje urzędnikowi służ­
by cywilnej najniższy stopień służbowy przysługujący od dnia mia­
10 Por. A. Dubowik, op. cit.
nowania (art. 40 use). Ustawa, w art. 79 ust. 1, przewiduje ustano­
wienie 9 stopni służbowych urzędników służby cywilnej. Zgodnie z 
treścią art. 81 use, urzędnik kolejny stopień służbowy może otrzy­
mać po uzyskaniu pozytywnej oceny, o ile zawiera ona um otywo­
wany wniosek bezpośredniego przełożonego w tej sprawie. Jeżeli 
przełożony nie sporządził takiego wniosku, nie jest możliwe przyzna­
nie urzędnikowi kolejnego stopnia służbowego. W przypadku, gdy 
urzędnik uzyskuje szczególne wyniki w pracy, przełożony może zło­
żyć umotywowany wniosek o przyznanie mu kolejnego stopnia służ­
bowego, jednak nie wcześniej niż po upływie 12 miesięcy od uzy­
skania posiadanego obecnie stopnia (art. 81 ust. 2 use).
Każdy pracownik sam orządowy zatrudniony na podstawie 
wyboru, powołania oraz mianowania przed podjęciem pracy składa 
ślubowanie pisemne o treści: „Ślubuję uroczyście, że na zajm owa­
nym stanowisku będę służyć państwu i społeczności lokalnej, prze­
strzegać porządku prawnego i wykonywać sumiennie powierzone 
mi zadania” (art. 5 ups). Nieco inaczej pod względem formy i tre­
ści skonstatowany jest odpowiedni przepis ustawy o służbie cyw il­
nej. Nakłada on na urzędnika służby cywilnej obowiązek złożenia 
uroczystego ślubowania o treści: „ Ślubuję służyć Państwu Polskie­
mu, przestrzegać Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, sumiennie
i bezstronnie wykonywać obowiązki urzędnika służby cywilnej zgodnie 
z najlepszą wiedzą i wolą” . Swoje ślubowanie urzędnik może za­
kończyć stwierdzeniem: „Tak mi dopomóż Bóg” . Z treści art. 39 use, 
przewidującego szczególnie w ust. 3 potwierdzenie złożenia ślubo­
wania przez urzędnika jego podpisem, można wnioskować, iż ślu­
bowanie odbywa się w formie ustnej, z zapisu zaś art. 5 ups w yni­
ka, że pracownik samorządowy składa ślubowanie poprzez sporzą­
dzenie go w formie pisemnej.
Ustawa nie rozstrzyga, co prawda, o konieczności złożenia 
pod tak sporządzonym oświadczeniem  swojego podpisu, jednak 
należy przyjąć, że jest on niezbędny do stwierdzenia autorstwa ślu­
bującego.
4 . Ocena urzędnika służby cywilnej i mianowanego pracowni­
ka samorządowego
Ustawa o pracownikach samorządowych przepisem art. 17 
nakłada obowiązek dokonywania okresowej oceny kwalifikacyjnej 
pracownika mianowanego. Z zapisu art. 10 ust. 1 pkt. 1 ups wyni­
ka również, że w wypadku oceny ujemnej kolejna ocena nie może 
być dokonana wcześniej niż po upływie trzech miesięcy. Wobec bra­
ku jednoznacznego wskazania, który podmiot jest do sporządzania 
oceny zobowiązany, należy odwołać się do ust. 2 tego artykułu, na­
kładającego na radę gminy lub organ związku jednostek samorządu 
terytorialnego obowiązek określenia zasad dokonywania oceny w sta­
tucie lub regulaminie. Jednakże, zważywszy na fakt, iż czynność oce­
ny pracownika mianowanego należy do kategorii czynności z zakresu 
prawa pracy należałoby przyjąć, że powinien to czynić pracodawca 
samorządowy.
Z agadn ien ie  to szerzej zosta ło  po trak tow ane w ustaw ie
o służbie cywilnej. Członek korpusu służby cywilnej, a do niego na­
leży urzędnik służby cywilnej, podlega stałej ocenie bezpośredniego 
przełożonego w zakresie w ykonyw ania powierzonych zadań, jak 
również w celu ustalenia indywidualnego programu rozwoju zawo­
dowego (art. 73 ust. 1 use). Zgodnie z art. 74 use w każdym czasie 
z własnej inicjatywy, ale nie rzadziej niż co dwa lata, bezpośredni 
przełożony dokonuje okresowej oceny urzędnika. Ocenę tę sporzą­
dza na piśm ie z uwzględnieniem  wniosków dotyczących jego indy­
widualnego program u rozwoju zawodowego. W ocenie bierze pod 
uwagę sposób wykonywania przez urzędnika jego obowiązków wy­
nikających z zajm owanego stanowiska pracy (art. 74 ust. 1, 2 zda­
nie lu sc). O cenę doręcza się niezw łocznie urzędnikow i, który 
w ciągu siedm iu dni od dnia jej doręczenia może skorzystać z pra­
wa sprzeciw u do dyrektora generalnego urzędu (art. 74 ust. 2 zda­
nie 2 i art. 75 zdanie 1 use) w wypadku odmowy uwzględnienia 
sprzeciw u przez dyrektora generalnego, urzędnik może odwołać 
się do sądu pracy w term inie czternastu dni od dnia doręczenia 
(art. 75 ust. 2 use).
W przypadku uzyskania negatywnej oceny urzędnik służby 
cywilnej oceniany jest ponownie, jednak nie wcześniej niż po upły­
wie sześciu miesięcy od dnia doręczenia oceny (art. 76 use).
5. Odpowiedzialność porządkowa i dyscyplinarna urzędnika 
służby cywilnej i mianowanego pracownika samorządowego
Ustawa o pracownikach samorządowych wyróżnia odpowie­
dzialność porządkową i dyscyplinarną, ustawa o służbie cywilnej re­
guluje jedynie kwestie odpowiedzialności dyscyplinarnej.
W przypadku przewinień mniejszej wagi bezpośredni przeło­
żony mianowanego pracownika samorządowego nakłada karę po­
rządkową upomnienia, przesyłając mu stosowne zawiadomienie na 
piśmie (art. 26 ust. 1 ups). Upomniany może w ciągu trzech dni od 
dnia doręczenia zawiadomienia o ukaraniu odwołać się do osoby upo­
ważnionej w imieniu pracodawcy samorządowego do rozstrzygania 
w tych sprawach (art. 26 ust. 2 ups).
Natomiast w sprawach dyscyplinarnych orzekają wobec mia­
nowanych pracowników samorządowych komisje dyscyplinarne I
i II instancji. W skład komisji I instancji wchodzą pracownicy sa­
morządowi zatrudnieni na podstawie powołania lub mianowania, wy­
brani przez radę gminy lub zgromadzenie związku m iędzygm inne­
go. Organy te wybierają również członków komisji II instancji, ale 
jedynie spośród radnych. Członków wymienionych wyżej komisji wy­
biera się na okres kadencji rady lub zgromadzenia (art. 27 ups). Spo­
śród pracowników sam orządowych mianowanych, wchodzących 
w skład komisji dyscyplinarnej I instancji, wójt, burmistrz, prezydent 
wyznacza rzecznika dyscyplinarnego (art. 29 ups).
Zasady powoływania składu komisji dyscyplinarnych, tryb po­
stępowania dyscyplinarnego, zasady wydawania i wykonywania 
orzeczeń komisji i inne sprawy określa Rada M inistrów w drodze 
rozporządzenia (art. 30 ups).11 A zatem aktem wykonawczym do
11 Rozporządzenie Rady M inistrów z 9 lipca 1990 r. w sprawie pow oły­
wania komisji dyscyplinarnych orzekających za naruszenie obow iązków przez
ustawy określono szczegółowo sposób postępowania przed komisjami 
dyscyplinarnymi. Rzecznik dyscyplinarny, powoływany przez wójta, 
burmistrza czy prezydenta lub kierownika jednostki administracyj­
nej gminy (§10 ust. 2) prowadzi postępowanie wyjaśniające (§10 
ust. 1) i składa wniosek o wszczęcie postępowania dyscyplinarne­
go (§ 13 pkt. 2). Obwiniony ma prawo do obrony. W razie braku 
obrońcy przewodniczący komisji I instancji może wyznaczyć obroń­
cę z urzędu, jeżeli w ym agają tego okoliczności sprawy (§ 26). 
W sprawie orzeka komplet w składzie trzyosobowym (§ 5 ust. 2), 
w głosowaniu większością głosów (§ 38 ust. 2), po przeprowadze­
niu jawnej rozprawy, chyba że przewodniczący kompletu orzekają­
cego wyłączy jej jaw ność (§ 28). Od orzeczenia komisji dyscypli­
narnej I instancji przysługuje stronom odwołanie do komisji II instancji 
w ciągu 14 dni od dnia doręczenia orzeczenia za pośrednictwem ko­
misji I instancji (§ 44 ust. 1 i 2).
Odpowiedzialność dyscyplinarna nie tylko urzędników, ale wszyst­
kich członków korpusu służby cywilnej zdecydowanie bardziej szcze­
gółowo została określona w ustawie o służbie cywilnej. W sprawach 
mniejszej wagi, jak stanowi art. 108 use, członek korpusu może zostać 
ukarany przez dyrektora generalnego urzędu upomnieniem, poprze­
dzonym fakultatywnym postępowaniem wyjaśniającym. Podobnie jak 
w wypadku mianowanego pracownika samorządowego, upomniany 
członek korpusu może w ciągu siedmiu dni od wymierzenia kary wnieść 
sprzeciw do dyrektora generalnego. W takiej sytuacji dyrektor gene­
ralny przekazuje sprawę rzecznikowi dyscyplinarnemu.
W sprawach większej wagi postępowanie dyscyplinarne może 
zostać wszczęte w term inie trzech miesięcy od powzięcia przez dy­
rektora generalnego urzędu wiadomości o naruszeniu obowiązków 
lub w okresie dwóch lat od popełnienia tego czynu (art. 106 ust. 2 
use). O wszczęcie postępowania dyscyplinarnego wnosi rzecznik 
dyscyplinarny, powołany przez dyrektora generalnego spośród pod­
ległych mu urzędników służby cywilnej (art. 117 ust. 1, art. 118 use).
m ianowanych pracowników samorządowych i postępowania przed tymi komi­
sjami, Dz. U. 1990, nr 57, poz. 336.
Po przeprowadzeniu postępowania wyjaśniającego (art. 117 ust. 2 
use) decyduje o złożeniu wniosku lub umorzeniu postępowania. Spra­
wy dyscyplinarne urzędników służby cywilnej rozpoznają komisje 
dyscyplinarne. W I instancji -  komisja dyscyplinarna urzędu, w II 
instancji -  Wyższa Komisja Dyscyplinarna Służby Cywilnej (art. 109 
use).
Komisję orzekającą w I instancji, w myśl art. 110 use, pow o­
łuje dyrektor generalny urzędu spośród członków korpusu służby cy­
wilnej. Komisja liczy co najmniej dziesięciu członków, w tym prze­
wodniczącego i jego zastępców powołanych przez komisję z jej gro­
na. Powołanie komisji następuje na okres lat trzech. Jej tryb działa­
nia określa regulamin uchwalony przez komisję i zatwierdzony przez 
dyrektora generalnego urzędu.
Komisję dyscyplinarną II instancji, zgodnie z art. I l l  use, po­
wołuje Prezes Rady Ministrów na wniosek Szefa Służby Cywilnej 
spośród urzędników służby cywilnej. Wyższa Komisja Dyscyplinar­
na, powołana na okres sześciu lat, liczy jedenastu członków. Po­
wołuje ze swojego grona przewodniczącego i zastępców. Pracuje 
zgodnie z trybem określonym w regulaminie przez siebie uchwalonym.
W wypadku złożenia wniosku przez rzecznika dyscyplinarne­
go postępowanie wszczyna komisja I instancji (art. 118 use), orze­
kająca w składzie trzy lub pięcioosobowym w zależności od rodzaju 
sprawy, a więc grożącej kary dyscyplinarnej (art. 116,118 ust. 1 use). 
Obwinionemu przysługuje prawo do obrony, w tym do ustanowie­
nia obrońcy. Jeśli czyn jego byłby zagrożony karą wydalenia ze służby, 
na wniosek rzecznika, przewodniczący składu orzekającego w yzna­
cza obrońcę spośród urzędników służby cywilnej (art. 118 ust. 2 use).
Orzeczenie komisji następuje po przeprowadzeniu rozprawy, 
która, poza pewnymi wyjątkami, odbywa się jawnie. Od orzeczenia 
komisji I instancji stronom przysługuje odwołanie w terminie czter­
nastu dni od dnia doręczenia orzeczenia (art. 114, art. 118 ust. 7 use).
Postępowanie przed Wyższą Komisja Dyscyplinarną prowadzi 
się według procedury określonej dla komisji I instancji, we wszystkich 
kwestiach procesowych nie uregulowanych w ustawie stosuje się prze­
pisy kodeksu postępowania karnego (art. 119 ust. 1, art. 122 use).
Od orzeczenia Wyższej Komisji Dyscyplinarnej stronom oraz 
Szefowi Służby Cywilnej przysługuje odwołanie do Sądu Apelacyj­
nego w Warszawie, którego rozpatrzenie następuje według przepi­
sów kodeksu postępowania cywilnego odnoszących się do apelacji 
(art. 119 ust. 2 i 3 use).
Ustawa o służbie cywilnej w art. 107 wylicza katalog kar dys­
cyplinarnych osobno wobec urzędników, osobno zaś wobec pracow­
ników służby cywilnej. Natom iast katalog kar przewidywanych 
w postępowaniu dyscyplinarnym wobec mianowanych pracowników 
samorządowych określony został w ustawie o pracownikach urzę­
dów państwowych,12 do której odwołuje się art. 25 ups.
W obu omawianych ustawach przewidziano możliwość zawie­
szenia w pełnieniu obowiązków pracowniczych mianowanego pra­
cownika samorządowego (art. 9 ups) oraz urzędnika służby cywil­
nej (art. 59 use) w wypadku, jeżeli zostało wszczęte przeciwko nie­
mu postępowanie dyscyplinarne.
Okres zawieszenia może trwać nie dłużej niż przez trzy mie­
siące, z tym że w przypadku służby cywilnej generalnie na czas 
trwania postępow ania dyscyplinarnego. Jednakowo uregulowano 
kwestię uprawnienia do wynagrodzenia oraz innych świadczeń przy­
sługujących w ramach stosunku pracy. Jednak konstrukcję zawie­
szenia rozszerza bardziej ustawa o służbie cywilnej poprzez ustale­
nie, że okres zw ieszenia wlicza się do okresu zatrudnienia, od któ­
rego zależą uprawnienia pracownicze w służbie cywilnej
6. Rozwiązanie lub wygaśnięcie stosunku pracy
Ustawa o służbie cywilnej oraz ustawa o pracownikach sa­
morządowych form ułują katalog przyczyn, które powodują rozwią­
zanie stosunku pracy za wypowiedzeniem wobec urzędnika służby
12 Dz. U. 2001 nr 86, poz. 953, nr 98, poz. 1071, nr 123, poz. 1353, nr 
128, poz. 1403.
cywilnej lub mianowanego pracownika samorządowego. Koniecz­
ność wypowiedzenia umowy występuje przede wszystkim w przy­
padku dwukrotnej negatywnej (ujemnej) oceny urzędnika (pracow­
nika) dokonanej w określonym czasie (art. 61 ust. pkt. 1) use, art. 
10 ust. 1 pkt. 1) ups). W wypadku służby cywilnej oceny te nastę­
pują w okresie dwóch lat (art. 74 ust. 1 use), natomiast wobec mia­
nowanego pracownika samorządowego nie wcześniej niż po upły­
wie trzech miesięcy (art. 10 ust. 1 pkt. 1).
Ustawa o pracownikach sam orządowych odrębnie reguluje 
okoliczności, w związku z którymi może dojść do rozwiązania sto­
sunku pracy z pracownikiem mianowanym bez wypowiedzenia. Do 
przypadków tych należą, jak  stwierdza art. 14 ust. 1 ups, prawo­
mocne skazanie na karę pozbawienia praw publicznych albo prawa 
wykonywania zawodu, prawomocne ukaranie karą dyscyplinarną 
wydalenia z pracy w urzędzie, czy utrata polskiego obywatelstwa. 
W wypadkach,tych ustawa o służbie cywilnej przewiduje formę wy­
gaśnięcia umowy o pracę, zgodnie z art. 60 use, rozszerzając ten 
katalog na inne przypadki, takie jak  nieobecność w pracy z powodu 
tymczasowego aresztowania czy odmowy przeniesienia do innego 
urzędu, niepodjęcia obow iązków  służbowych m imo wezwania.
O możliwości wygaśnięcia stosunku pracy z mianowanym pracow­
nikiem samorządowym ustawa obchodzi się lakonicznie w art. 14 
ust. 3 ups, odwołując się do przypadków określonych w kodeksie 
pracy oraz przepisach szczególnych.
W sprawach ze stosunku pracy dla mianowanych pracowni­
ków samorządowych właściwe są sądy pracy (art. 31 ust. 2 ups).13 
W przypadku członków korpusu służby cywilnej, w tym jej urzędni­
ków, zgodnie z art. 7 ust. 2 use, również orzekają, sądy pracy, chy­
13 Por. postanowienie Sądu N ajw yższego z 4 października 1996 r., Orzecz­
nictwo Sądu Najw yższego -  Izba Adminstracyjna, Pracy i U bezpieczeń Spo­
łecznych (dalej OSNIA) 1997, nr 10, poz. 179, także postanowienie Samorządo­
wego Kolegium O dwoławczego z dnia 6 lipca 1995 r., OSS 1995 nr 4, poz. 132.
ba że przepisy rangi ustawowej stanowią inaczej. Jeżeli jednak spra­
wa dotyczy wydalenia z pracy w związku z otrzymaną karą dyscy­
plinarną (art. 107 ust. 1 pkt. 7) nie orzeka sąd pracy, gdyż nie po­
siada uprawnienia do merytorycznego badania zasadności wymie­
rzenia tej kary.14
Podsumowanie
Chronologicznie wcześniejsza ustawa o pracownikach samo­
rządowych ogranicza zakres podm iotowy kategorii pracowników 
m ianowanych jedynie do tych, którzy są zatrudnieni w jednostkach 
gminnych lub związków międzygminnych. Kategoria tych pracow­
ników nie w ystępuje w starostwach powiatowych czy urzędach 
m arszałkowskich. Niezbędna przy tym w najbliższym czasie okaże 
się kolejna nowelizacja ustawy o pracownikach samorządowych ze 
względu na to, że ustawodawca posługuje się określeniem przewod­
niczących zarządów jednostek samorządowych, mając na uwadze 
wójtów, burm istrzów i prezydentów. Wobec nowej regulacji, będą­
cej w trakcie procesu legislacyjnego, a dotyczącej wprowadzenia 
bezpośrednich wyborów na stanowiska szefów gmin, nastąpi likwi­
dacja kolegialnych organów wykonawczych w postaci zarządów.
Funkcjonowanie ustawy o służbie cywilnej w odniesieniu do 
jej urzędników, posiadających akt mianowania, dotyczy szerokiego 
zakresu urzędów administracji rządowej, zarówno centralnych, jak
i terenowych.
Ustawa o służbie cywilnej znacznie szerzej rozstrzyga o szcze­
gółowych materiach związanych ze statusem urzędników służby cy­
wilnej.
Wymagania stawiane pracownikom korpusu, którzy starają się 
o uzyskanie aktu mianowania, są o wiele bardziej rozległe. Do istot­
nych należą: odpowiednie wykształcenie, znajomość co najmniej jed­
nego języka obcego.
14 Wyrok Sądu N ajw yższego z dnia 8 maja 1997 r., OSN1A 1998 nr 5 
poz. 152.
Kandydat na urzędnika mianowanego musi być wcześniej za­
trudniony w urzędzie na podstawie umowy o pracę. Zostaje on pod­
dany kilkuetapowemu postępowaniu kwalifikacyjnemu. Odrębnie 
uregulowano zasady przyjęć na wyższe stanowiska w służbie cy­
wilnej na drodze postępowania konkursowego. Na dyrektora gene­
ralnego urzędu został nałożony obowiązek informowania o wolnych 
stanowiskach pracy. Tych szczegółow ych zasad próżno szukać 
w ustawie o pracownikach samorządowych.
Część zagadnień związanych ze statusem m ianowanych pra­
cowników samorządowych ustawodawca rozstrzygnął odwołując się 
do zapisów ustawy o urzędach państwowych, w tym np. kwestie 
dotyczące postępowania dyscyplinarnego czy katalogu kar dyscy­
plinarnych. Ustawa o służbie cywilnej w sposób bardziej jednolity 
rozstrzyga o tych kwestiach.
Problematyka mianowań w służbie cywilnej ma istotne zna­
czenie dla pragmatyki służbowej. Z całą pew nością ważniejsze niż 
w administracji gminnej. Sprawa stabilizacji zawodowej urzędników, 
ważna dla prawidłowego funkcjonowania administracji rządowej, 
pozostaje nadal realizowanym i nie zamkniętym zadaniem.
Wojciech Majchrowski 
III Rzesza -  u źródeł ideologii
1. Utworzenie NSDAP
Narodowosocjalistyczna Niemiecka Partia Robotników -  Na- 
tionalsozialistische Deutsche Arbeiterpartei (NSDAP) -  była partią
o charakterze faszystowskim, została założona w 1919 roku; nazwy 
NSDAP używała od 1920 r. W 1921 jej przywódcą i ideologiem zo­
stał A dolf Hitler. Zmieniono wówczas statut partii. W miejsce we­
wnątrzpartyjnej demokracji -  29 lipca 1921 -  wprowadzono zasadę 
wodzostwa, zakładającą bezwzględne podporządkowanie członków 
partii decyzjom wodza.1
8 -9  listopada 1923 r. Hitler i gen. Ludendorff przy pomocy 
bojówek partyjnych SA, dokonali nieudanej próby przęjecia władzy 
w państw ie. Skutkiem  puczu m onachijskiego było rozw iązanie 
NSDAP i skazanie Hitlera na 5 lat w ięzienia w twierdzy Lands- 
berg. Mimo iż wyrok był wyjątkowo łagodny, nawet jak na obowią­
zujące w Republice Weimarskiej prawo, Hitler i tak wyszedł z wię­
zienia już  po upływie roku -  w grudniu 1924 roku. W 1925 r. zorga­
nizował partię na nowo.
NSDAP dążyła do zdobycia nieograniczonej władzy, wyko­
rzystując niezadowolenie spowodowane skutkami wojny i powojen­
nym kryzysem gospodarczym. Odwoływała się demagogicznie do 
haseł nacjonalistycznych (podbudowanych teoriami rasistowskimi, 
szczególnie antysemityzmem), socjalnych i odwetowych, i stopnio­
1 M. M aciejewski, M it H itlera  w ruchu narodow ych socja listów  w  okresie  
R ep u b lik i W eim arskiej, „Studia nad faszyzm em  i zbrodniami hitlerowskim i”, 
t. IV, W roclaw 1979, s. 32.
wo zdobywała poparcie znacznej części społeczeństwa.2 1 stycznia 
1920 r. liczba członków NSDAP wynosiła 64 osoby, dziesięć lat póź­
niej, w 1930 r., 125 tysięcy, w 1933 -  2,5 miliona a w 1944 -  8,5 
min. Struktura i organizacja NSDAP oparta była na zasadzie wo­
dzostwa, oznaczającej, że wola wodza jest dla partii i jej członków 
prawem najwyższym, a on sam nie podlega żadnej kontroli. Naczel­
nym organem partii było Kierownictwo (Reichsleitung der NSDAP) 
z wodzem, Kancelarią, zastępcą wodza (od 1941 sekretarz wodza), 
oraz szefami centralnych urzędów partyjnych, m.in propagandy, po­
lityki zagranicznej. W terenie NSDAP dzieliła się na organizacje re­
gionalne, powiatowe i lokalne. Kierownicy tych organizacji tworzyli 
tzw. korpus kierowników politycznych. Formacjami NSDAP były 
m.in: paramilitarne SA, SS; masowe organizacje młodzieżowe Hi­
tlerjugend, HJ; organizacja kobiet niemieckich i Narodowosocjali- 
styczny Związek Studentów. Ponadto NSDAP sprawowała pieczę 
nad każdą organizacją zawodową, kulturalną, społeczną. W 1934 roku 
nastąpiła krwawa likwidacja opozycji wewnątrz NSDAP, zgrupowa­
nej głównie w SA.
System terroru politycznego polegał na ustanowieniu totalnej 
inwigilacji, szerokiej rozbudowie aparatu policyjnego i obozów, zli­
kwidowaniu wszelkiej opozycji, poddaniu wszystkich dziedzin życia 
ścisłej kontroli i reglamentacji ze strony partii i państwa.
2. Geneza programu NSDAP
Program  NSDAP został stw orzony 24 lutego 1920 roku 
w Monachium, w formie 25 punktów, których realizację stawiała 
przed sobą partia. Na wstępie zaznaczono, iż: „dopóki nie zostaną 
osiągnięte cele ogłoszone w statucie naszej Partii, przywódcy nie 
ustanowią nowych. Mogłyby one wywołać sztuczne niezadowolenie 
mas i dać pretekst do podtrzymania sensu dalszego istnienia Partii” .3
2 J. Banaszkiewicz, P ow stan ie  p a rtii hitlerow skiej. S tudium  socjologiczne  
genezy fa szyzm u  niem ieckiego 1919-1923 , Poznań 1968, s. 402.
3 A. Hitler, M ein K a m p f  wyd. poi., Kraków 1992, s. 280.
W programie żądano m.in.: zjednoczenia wszystkich Niemców
i powstania wielkich Niemiec; unieważnienia pokojowych traktatów 
z Wersalu i St. Germain; przyznania Niemcom kolonii w celu wy­
żywienia i osiedlenia wzrastającej liczby ludności. Znamiennym był 
punkt 4 programu: „tylko członkowie narodu mogą być obywatela­
mi państwa. A tylko ci, w których żyłach płynie niemiecka krew, 
bez względu na wyznanie, m ogą być członkami narodu.4 Dlatego 
żaden Żyd nie może być członkiem narodu” . W konsekwencji tego 
zapisu wszystkie urzędowe nominacje -  każdego szczebla -  otrzy­
mywali tylko członkowie narodu i obywatele państwa -  dotyczyło 
to także praw wyborczych.
Za podstawowy obowiązek państwa uznawano ożywienie prze­
mysłu i poprawę warunków życia. Zażądano, aby nie-Aryjczycy, któ­
rzy przybyli do Niemiec po 2 sierpnia 1914 r. natychmiast opuścili 
Rzeszę. Domagano się nacjonalizacji wszelkich przedsięwzięć, któ­
re dotychczas się ukształtowały w formie kompanii, wszechstron­
nego zabezpieczenia socjalnego dla ludzi w wieku emerytalnym. 
W zbogacenie się wskutek wojny uznawano za przestępstwo prze­
ciw narodowi.
Wysunięto postulaty zniesienia płatnej armii i sformowania armii 
narodowej; w celu podniesienia poziomu zdrowia narodu domagano 
się objęcia opieką matki i dziecka, zakazania pracy dzieci, obowiąz­
ku uprawiania sportu, wprowadzenia nowego programu nauki z na­
uczaniem -  od najmłodszych lat -  ideologii państwa. Partia bowiem 
nie wiąże się w kwestii wiary z żadną religią, jedynie zwalcza ży­
dowskiego materialistycznego ducha, a naród może czerpać siłę tylko 
z zasady: interes ogółu ponad własnym.
Dbałość NSDAP o przejrzystość i jasność programu przeja­
wiała się także w osobnej interpretacji poszczególnych punktów pro­
gramu. Tak było z punktem 17 dotyczącym reformy własności ziem­
skiej, uchwalenia prawa do konfiskaty ziemi bez odszkodowania,
4 E. W aszkiewicz, Problem  m niejszości narodow ych w doktrynie partii na­
rodowych socja listów  (N SD AP) oraz w nauce niem ieckiej, „Studia nad faszyzmem
i zbrodniami hitlerowskim i”, t. XI, Wrocław 1987, s .l  12.
zapobiegania spekulacjom ziemią. Komunikat wydany 13 kwietnia 
1928 r. uściśla termin „konfiskata bez odszkodowania” do możliwo­
ści konfiskaty ziemi uzyskanej nielegalnie lub nie uprawianej, tak jak 
wymaga tego dobro narodu. Było to wymierzone przeciwko żydow­
skim spółkom spekulującym ziemią.5
Drugą osobą w partii po Hitlerze -  przed przejęciem władzy
-  był szef jej aparatu organizacyjnego Gregor Strasser, z zawodu 
aptekarz. Reprezentował lewe skrzydło ruchu i oskarżał H itlera
o paktowanie z kapitalistami. Odszedł z partii w grudniu 1932 r.; zo­
stał zamordowany 30 czerwca 1934 r.
„Filozofem” ruchu hitlerowskiego był Alfred Rosenberg z za­
wodu architekt, autor książki Mit X X  wieku o poglądach antyklery- 
kalnych, co spowodowało konflikt z Kościołem katolickim. Po obję­
ciu władzy jego znaczenie znacznie spadło, w czasie wojny został 
ministrem dla podbitych ziem radzieckich. Walter Darre był obok 
Hitlera głównym fanatykiem niemieckiego osadnictwa agrarnego 
w Europie Wschodniej. W latach 1931-1938 był szefem Urzędu 
Rasy i Osadnictwa SS, a także ministrem rolnictwa. Ich wpływy 
z czasem zdystansował dr Józef Goebbels demagog, propagandy- 
sta, absolwent germanistyki i filozofii, z której uzyskał tytuł doktora. 
Był świetnym, przekonywającym mówcą, wyznawał zasadę, że kłam­
stwo powtarzane wiele razy staje się prawdą. Sekretarzem Hitlera, 
a od 1933 roku jego zastępcą, był R udolf Hess, z zawodu geograf. 
Zastąpił on na tym stanowisku Strassera, zawiadywał aparatem or­
ganizacyjnym partii aż do ucieczki w 1941 r. do Anglii.6 W szyscy 
oni stanowili pion cywilny partii, mający we władaniu organizację 
param ilitarną SA z aktualnym i lub byłym i w ojskow ym i, m .in. 
Goeringiem, Roehmem,
NSDAP wypowiedziała bezwzględną wojnę z „dyktatem w er­
salskim” i „systemem weimarskim”, które uważała za wytwór „świa­
towego żydostwa”, dążącego do ujarzmienia Niemiec. N iesprawie­
dliwość społeczną zamierzano usunąć przez obalenie „żydowskiej
5 A. Hitler, M ein..., s. 282.
6 J. Krasuski, H istoria Rzeszy N iem ieckiej 1871-1945, Poznań 1978, s. 336.
plutokracji” i zniesienie , jarzm a lichwy”. Miano zamknąć znienawi­
dzone przez drobnych kupców wielkie domy towarowe, będące zwy­
kle własnością Żydów. Wzywano do położenia kresu publikacjom 
pornograficznym, wydawanym rzekomo przez Żydów w celu pod­
ważenia zdrowia narodu niemieckiego. Cała kultura europejska jest 
dziełem rasy nordyckiej, zaś najwyższy procent krwi nordyckiej po­
siadają Niemcy, to sprawia, że są narodem panów (Herrenvolk).7 
Aby się przeciwstawić ekspansji Żydów należy zdobyć przestrzeń 
życiową, tzw. lebensraum  -  obszar kolonizacji rolniczej na ziemiach 
Słowiańskich.
Za nieunikniony NSDAP uważała także konflikt z Francją 
z „zaciekłym śmiertelnym wrogiem Niemiec” oraz sojusz z Włochami 
i porozumienie z W ielką Brytanią. W szczegółach koncepcje te nie 
wytrzymywały krytyki, ale znajdywały oddźwięk wśród społeczeń­
stwa, ponieważ dawały uproszczone pseudowyjaśnienie bardzo zło­
żonej natury trudności wewnętrznych i międzynarodowych.
Sukces partii Hitlera był możliwy m.in. dzięki temu, iż więk­
szość społeczeństwa niemieckiego odnosiła się do Republiki Weimar­
skiej przez cały czas z wrogością, pogardą lub -  w najlepszym ra­
zie -  rezygnacją. Nie znaczy to, by wszyscy ci ludzie życzyli sobie 
zastąpienia demokracji parlamentarnej przez dyktaturę hitlerowską. 
Starsze i średnie pokolenie -  z wyjątkiem lewicy -  widziałoby naj­
chętniej przywrócenie monarchii. Człowiek nastawiony zdecydowa­
nie opozycyjnie i pragnący dać temu wyraz w formie kartki wybor­
czej miał do wyboru -  jeśli nie był komunistą -  deutschnationale lub 
hitlerowców. Głosując na deutschnationale popierał szlachtę i ciężki 
przemysł. Natom iast ruch hitlerowski był ruchem plebejskim, jego 
przywódcy nie mieli fabryk ani majątków ziemskich, przemawiali 
wśród prostych ludzi, nazywali się „socjalistyczną partią robotników”. 
Hitler chełpiący się, że jest człowiekiem pracy (choć nikt nie wie­
dział jakiej) wydawał się sympatyczniejszy niż przywódca deutsch­
nationale -  m agnat przemysłowy Hugenberg.
3. Ideologia Alfreda Rosenberga
Jednym z głównych ideologów niemieckiego nazizmu był A l­
fred Rosenberg. Wśród badaczy wielu ma wątpliwości, co do jego 
roli i ważności w hierarchii partyjnej, a więc co do tego, jaki na­
prawdę miał wpływ na politykę Trzeciej Rzeszy. Z faktu, iż Rosen­
berg nie wywalczył sobie tak dobrej pozycji u boku Hitlera, jak Himm­
ler bądź Goering nie wynika, że jego rola była marginalna. Przeciw­
nie, wyrok Trybunału Norymberskiego skazujący go na karę śmierci 
świadczy o randze jego roli w zbrodniach hitlerowskich i o tym, że 
jego teoria została przekuta w czyn. Nie zmienia to faktu, iż działał 
on przede wszystkim poprzez swoją twórczość pisarską, która przy­
niosła mu miano pierwszego partyjnego filozofa.
Swoją działalność w NSDAP rozpoczął w 1919 r., brał udział 
w puczu monachijskim a po aresztowaniu Hitlera zarządzał partią. 
Po zdobyciu władzy kierował Urzędem Zagranicznym NSDAP (Aus- 
senpolitische Anit), a od 1934 r. był pełnomocnikiem do spraw nad­
zoru nad całokształtem duchowego i światopoglądowego nauczania 
i wychowania NSDAP. W 1940 r. został ministrem ziem wschod­
nich i zorganizował tzw. sztab specjalny (1942), zajmujący się gra­
bieżą dóbr kultury w Europie. Oprócz tego zaangażował się w wal­
kę ideologiczną. Wcześniej, w 1927 r. założył Związek Walki o Kul­
turę Niemiecką, redagował „Voelkischer Beobachter”, założył pismo 
„W eltkampf’. Na niwie partyjnej organizował liczne szkolenia, pisał 
przemówienia a przede wszystkim dużo publikował.8
Sztandarową pozycją w twórczości Rosenberga był wydany 
w 1930 r. M it X X  wieku. Było to teoretyczne uzasadnienie i przed­
stawienie celów nazizmu. Narodowy socjalizm miał bowiem nie tylko 
zdobyć władzę w państwie, ale także nad człowiekiem. M iał dawać 
odpowiedzi na wszelkie pytania z zakresu polityki, problematyki spo­
łecznej, filozoficznej, religijnej i estetycznej. W Micie X X  wieku Ro­
8 M. Zmierczak, Filozofia  i historiozofia  nazizm u w p ism ach  A lfreda R o­
senberga. Ze studiów  nad ideologią , „Studia Historica Slavo-Germanica” t. IX, 
Poznań 1980, s. 179.
senberg zawarł podstawy filozofii przyszłości. Dążył do stworzenia 
jednej, nadrzędnej zasady, dzięki której możliwe będzie wyjaśnienie 
wszelkich problem ów z życia jednostki i społeczeństwa, wytłuma­
czenie przeszłości i kształtowanie przyszłości. Uważał, iż światopo­
gląd jes t to określony sposób ujmowania świata, wiąże on i nadaje 
sens wszystkim dziedzinom twórczości ludzkiej. Wiąże sztukę, reli- 
gię, poznanie naukowe i filozofię. Celem Rosenberga było właśnie 
stworzenie takiego całościowego światopoglądu. W Micie X X  wie­
ku autor usiłuje swoje tezy wywodzić naukowo za pomocą odpo­
wiednio interpretowanych faktów i zdarzeń. Nasuwa się tutaj po­
równanie z dziełem Hitlera Mein K am pf które było bardziej irra­
cjonalne, gdzie więcej było instynktu, elementów osobistych, cha­
osu a mniej teorii, czy choćby próby przeprowadzenia wywodów na­
ukowych.
M it X X  wieku składa się z trzech części: pierwsza „Walka 
w artości”, jest filozofią dziejów, druga „Istota sztuki germańskiej” 
jest poszukiwaniem germańskich wartości charakteru i ducha, część 
trzecia: „Nadchodząca Rzesza” wskazuje zasady organizacji przy­
szłej Rzeszy, która ma odpowiadać określonym ideałom. Rosenberg 
krytykuje systemy filozoficzne Sokratesa, Arystotelesa i Hegla, gdyż 
utożsam iają one -  jego zdaniem błędnie -  poznanie, z poznaniem 
racjonalnym , rozumowym i uznają jedną absolutną prawdę. Uwa­
żał, iż prawda musi obejmować wszystkie dziedziny życia ludzkie­
go, pozw alać na formułowanie sądów z doświadczenia zewnętrz­
nego, ale także sądów etycznych, estetycznych i poznania poprzez 
wolę, rozum i ogląd. Była to tak zwana prawda organiczna łącząca 
w sobie -  według Rosenberga -  prawdę logiczną opartą na rozu­
mie i rozsądku, prawdę woli opartą na etyce i formach religijnych 
oraz prawdę oglądową objawiającą się w sztuce i religii. O jedno­
ści tej prawdy decyduje rasa, gdyż ma ona duszę i przy tym jest 
ona względna, ponieważ zależy od woli i rozumu również uzależ­
nionego od rasy.9 W rozważaniach nad rozumem autor próbuje wy­
kazać, iż zarówno rozum, jak  i rozsądek jest bezpośrednio zależny 
od rasy, i nie jest uniwersalny. Co prawda zdolności do grom adze­
nia wiadomości mają wszystkie rasy, lecz zdolności twórcze już nie. 
Prawda organiczna jest wyrazem najgłębszych wartości rasowych. 
Kryterium prawdziwości wszystkich twierdzeń miało być to, czy słu­
żą one rasie i są dla niej użyteczne.
Kwintesencją rozważań Rosenberga na temat prawdy było 
stwierdzenie zawierające się w następujących słowach: to, co jest 
dla wspólnoty rasowo-duchowej pożyteczne, to jest i prawdziwe, 
nawet jeśli jest fałszem w sensie logicznym, „co jest rasowo obce, 
jest fałszem”.10 Konsekwencją takiej definicji prawdy była totalna 
kontrola nad jednostką, pozbawiająca ją  nawet odrobiny indywidu­
alizmu. Prawdy nie można było zweryfikować z rzeczywistością, 
zrównano tutaj bowiem rasę i duszę, gdyż poznanie było determ ino­
wane rasowo.
Cała powyższa koncepcja miała na celu uwiarygodnić poglą­
dy hitlerowców jako ludzi uosabiających „dusze rasy” . Osobną spra­
wą pozostaje, czy cel został osiągnięty, bowiem trudny język książki 
i zawiłość konstrukcji teoretycznych przysporzyły mu grono osób nie­
chętnych. Dla mas najważniejszy jednak powinien być, na pozór, 
skrystalizowany światopogląd NSDAP, czego dowodem miały być 
odwołania do Kanta, Arystotelesa czy Hegla.
Nazizm, jak niemal każdy ruch społeczno-polityczny miał 
własną wizję historii, z tą jednak różnicą, iż nie liczył się z faktami 
i w bardzo prymitywny sposób je  interpretował. Rosenberg również 
odwoływał się do faktów historycznych -  wybiórczo -  pod w arun­
kiem, że były mu one potrzebne do uzasadnienia teorii „duszy rasy”. 
Na tej podstawie „udowadniał” , że porzucenie tego ideału powodu­
je upadek kultury i cywilizacji, które stanowią twór rasy. Był zda­
nia, iż historię trzeba napisać na nowo, ponieważ nie może być czło­
wieka jako wolnej jednostki, kształtującej historię, dzieje ludzkości, 
bowiem istnieje tylko historia ras i ludów, do której człowiek jest przy­
należny.
Rosenberg był zdania, iż wszelaka cywilizacja i kultura na eu­
ropejskim obszarze geograficznym (obejmującym również północną 
Afrykę i część Azji) powstała w wyniku działań rasy nordyckiej, 
„przybyszów z północy” . Nie było istotne, jaką  drogę przebyła ta 
rasa, ani czy była pierwsza. Ważne, że wszystko co powstało war­
tościowego był skutkiem działania rasy aryjskiej."
Dzieje świata podzielił na cztery epoki ściśle związane z rasą 
nordycką. Pierwsza to wędrówka nordyków do Afryki Północnej, 
gdzie stworzyli Babilon, Syrię, Egipt a być może dotarli do Chin. Dru­
ga epoka to przybycie do Persji i Indii a wraz z nimi Macedończy­
ków, Dorów i Latynów, i stworzenie państw starożytnych. Trzeci 
etap to napływ Germanów, którzy stworzyli państwa Europy Za­
chodniej oraz stworzyli podwaliny pod państwowość na wschodzie 
Europy -  np. W ikingowie w Nowogrodzie. Ostatni etap -  według 
Rosenberga to podboje i kolonizacja świata przez Europę opanowaną 
przez Germanów. O wspaniałości i potrzebie czystości rasy świad­
czył fakt, iż dopóki nowe państwa były w ich rękach, dopóty rozwi­
jały  się one znakomicie. Upadek następował wraz z mieszaniem się 
i zwiększaniem wpływów wrogich i obcych ras. Przykładem są In­
die z systemem kastowym. Grecja upadła przez rozwój demokracji 
i praw obywatelskich dla ludów Bliskiego Wschodu, podobnie stało 
się z cesarskim Rzymem.
Zagrożeń Rosenberg upatrywał we wzrastających wpływach 
innych ras. M iał na myśli przede wszystkim Murzynów, Żydów oraz 
ludy bliskowschodnie. W stosunku do Żydów posługiwał się okre­
śleniem „A ntyrasa”,12 uważając, iż nie tworzą oni żadnej rasy, gdyż 
nie m ają żadnych wartości duchowych. Sprzeciwiał się głoszonym 
przez nie hasłom humanizmu, wolności i równości ludzi, liberalizmu, 
marksizmu, socjalizmu oraz internacjonalizmu. Tworem wrogich ras, 
szczególnie Żydów, był XIX-wieczny industrializm, miał on na celu
-  poprzez stworzenie aglomeracji miejskich — doprowadzić do upad-
11 Tamże, s. 189.
12 Antyrasa ( G egenrasse), określenie zapożyczone od A. Schickedanza, 
„Sozia lparasitism us im Voelkerleben”.
ku rasy germańskiej. Efektem tego było przyjęcie przez nazistów 
tezy, iż najpewniejszym źródłem czystej rasy jest chłopstwo. Doko­
nując tej identyfikacji przeciwników Rosenberg świadomie pomijał 
różnice występujące między nimi, gdyż ułatwiało to uzasadnienie wal­
ki przeciwko wszystkim światopoglądom i pokazywało, jak bardzo 
zagrożony jest ideał germański.
Przeciwstawić się temu miały wartości duchowe Germanów. 
Męstwo, odwaga, obowiązkowość a przede wszystkim honor i cześć. 
Honor utożsamiał z wewnętrzną niezależnością i odrzuceniem do­
gmatów. „Lud, który jest ludem kultury (Kulturvolk) nigdy i niko­
mu nie przyzna prawa do sądzenia jego działań za pom ocą cenzor­
skich określeń dobrze i źle, właściwie lub fałszywie” 13 -  twierdził 
Rosenberg. Honor uważał za miłość do współziomków, przy zało­
żeniu, iż jednostka jest w ramach wspólnoty rasowej i gotowa jest 
się poświęcić dla narodu. Było to przeciwstawiane pojęciu „nieogra­
niczonej miłości do bliźniego”.
Europę dwudziestowieczną mogła uratować jedynie rasa ger­
mańska, przeważająca już tylko w Niemczech. Upowszechnienie mitu, 
że najważniejszym dobrem jest rasa i wartości duszy rasy, miało po­
zwolić na zmianę świata -  twierdził. Wizja Rosenberga była zupełnie 
oderwana od rzeczywistości, nie uwzględniała postępu naukowo-tech­
nicznego -  z wyjątkiem industrializacji -  zmian społeczno-gospodar­
czych a także mentalności ludzi po I wojnie światowej. Idee rasowe 
traktował samodzielnie w oderwaniu od uwarunkowań otoczenia, je ­
dynym celem było przeprowadzenie tezy, że historia jest historią ras.
Alfred Rosenberg w swojej interpretacji historii Niemiec skon­
centrował się nie na faktach, czy też ich kwestionowaniu, lecz na 
interpretacji i poszukiwaniu elementów tradycji mogących służyć 
odnowie Niemiec.
Gloryfikował wędrówkę ludów germańskich, ich walkę z le­
gionistami rzymskimi jako symbol germańskiej odwagi, męstwa 
i wyższości ideałów. Zgadzał się z plemionami germańskimi, które 
opierały się Karolowi Wielkiemu i jego próbie zjednoczenia. Uważał,
13 M. Zmierczak, F ilozofia ..., s.191
iż bliżsi N iem com  są książęta germańscy, broniący swej rasy. Przy 
Karolu jako założycielu Rzeszy Niemieckiej, drugą osobą zajmującą 
wysokie miejsce w historii był przywódca Sasów, Widukind -  obroń­
ca germańskiej wolności. Potwierdzeniem tego była -  w 1934 roku -  
podróż Rosenberga na jego grób i miejsce bitwy Sasów z Frankami 
w Verden, gdzie wygłosił przemówienie. Wskazał w nim trzy posta­
cie ważne dla Niemców. Arminiusa, zwycięzcę w walce z rzymskimi 
legionistami, Widukinda pokonanego bojownika o „Krew i Ziemię” 
oraz Adolfa Hitlera jako kontynuatora dzieła poprzedników i spadko­
biercę siły politycznej Karola W ielkiego.14 Uważał, iż I Rzesza nie 
mogła być wzorem  dla III Rzeszy, gdyż nie do przyjęcia jest idea 
uniwersalnej monarchii. „Dzisiaj byłaby zbrodnią i zdradą, taką sama 
jak głoszenie hasła bolszewickiej republiki”15 -  twierdził. Co prawda 
uznawał za wielkich władców takie postacie jak  Otton I , Otton III 
czy Henryk III -  chodziło przede wszystkim o uniezależnienie się od 
papiestwa i zdobywanie nowych terenów, lecz równie cenił Henryka 
Lwa, księcia saskiego, podbijającego ziemie słowiańskie.16 Wraz 
z odrzuceniem I Rzeszy, odrzucał tradycję katolicyzmu jako sprzecz­
ną z poczuciem  niem ieckiego honoru. Podobnie rzecz się miała 
z luteranizmem, który nie odrzucał żydowskich treści Biblii.
Rządy Habsburgów, również nie kwalifikowały się do dziedzic­
twa odnowionych Niemiec. Powodem była ich polityka reprezentu­
jąca interesy dynastyczne i religijne, nie zaś narodowe. Rosenberg 
wysoko oceniał rolę Prus w dziejach Niemiec. Fryderyk Wilhelm I, 
Fryderyk II Wielki, M oltke i Bismarck to postacie, które we właści­
wy sposób traktowały honor narodu. Stanowili oni podporę i ostoję 
niemieckości. Nieco gorzej było z II Rzeszą, postrzeganą jako twór 
zjednoczony politycznie, a nie duchowo. Zarzucał jej nawiązania do 
liberalizmu i tradycji cesarstwa. Błędem było tolerowanie Żydów, 
prowadzenie polityki światowej i kolonialnej, zamiast skoncentrowa­
nie się na jednoczeniu wszystkich Niemców.
14 Tamże, s. 194.
15 Tamże.
16 Żyli w latach: Otton I (9 1 2 -9 7 3 ), Otton 111 (9 8 0 -1 0 0 2 ), Henryk III 
(1 0 1 7 -1 0 5 6 ), Henryk Lew (1129-1195).
Najbardziej znienawidzonym przez Rosenberga tworem była 
Republika Weimarska. Jako przeciwnik demokracji i liberalizmu 
przedstawiał ten okres historii jako rządy złoto-czerwono-czarnej 
międzynarodówki. Mimo iż był to wynik przegranej I wojny świato­
wej był zdania, iż właśnie wtedy nastąpiło przebudzenie Niemców 
i poczucie misji. „Uznajemy tylko jedno: jak długo nie będzie w ol­
nych, opartych na wspólnocie ludu, Wielkich Niemiec, tak długo nie 
będzie też żadnej Europy Zachodniej” .17
Z tezami, że bez Wielkich Niemiec nie będzie Europy Za­
chodniej, iż dzieje są walką ras zgadzali się wszyscy ideolodzy 
NSDAR W kwestiach dotyczących religii, poglądy były podzielone, 
ekstremalne stanowisko przejawiał Himmler będący za restauracją 
zwyczajów pogańskich. Faktem jest, że Rosenberg poddał miażdżą­
cej krytyce Kościół katolicki, czego efektem było umieszczenie Mitu 
X X  wieku na indeksie lektur zakazanych przez Święte Officium wa­
tykańskie.18 Podobnie, jeśli chodzi o ocenę Bismarcka, oraz hum a­
nizm XVI wieku. Powszechne natomiast było przekonanie, iż istotą 
nauczania historii nie są fakty, lecz rozumienie istoty procesów hi­
storycznych.
Pisarstwo Rosenberga budziło kontrowersje nawet wewnątrz 
NSDAP. Odznaczało się niejasnym, chaotycznym stylem, jego wy­
wody były zwykle banalne i nie odpowiadały wymogom stawianym 
dla twierdzeń naukowych. Hitler miał go określić mianem „literata, 
mającego powodzenie u czytelnika” .19 Goebbels nazywał go „nie­
mal Rosenberg” w nawiązaniu do faktu, że został niemal uczonym, 
niemal dziennikarzem i niemal politykiem. Mimo tego Rosenberg pia­
stował stanowisko szefa „placówki Rzeszy dla popierania pisarstwa 
niemieckiego”20 -  nie należy zapominać, że z wykształcenia był ar­
chitektem.
17 M. Zmierczak, F ilozofia ..., s. 196, cytat z „Voelkischer Beobachter” 
z 11VIII 1921 r.
18 Dekretem z 9 lutego 1934 r., za: J. Krasuski, H istoria ..., s. 371.
19 F. Ryszka, Państw o stanu w yjątkow ego, 1974, s. 72.
20 J. Krasuski, H istoria..., s. 356.
Z dziejów kształtowania się 
korpusu służby cywilnej
1. Zasada biurokratyzmu pojawiła się w okresie monarchii abso­
lutnej, w związku z potrzebą specjalizacji i fachowości aparatu urzęd­
niczego, na którym opierał się zarząd państwem. Stanowiła ona hie­
rarchiczną organizację, opartą na zależności służbowej między 
zwierzchnikiem a podwładnym. Cechę charakterystyczną stanowi­
ło pobieranie przez personel stałego wynagrodzenia pieniężnego. Przy 
obsadzie stanowisk kierowano się przede wszystkim kryterium kwa­
lifikacji, co powodowało powierzanie urzędów także osobom nie na­
leżącym do warstw uprzywilejowanych, co pozwalało władcom jed­
nocześnie umacniać swą pozycję wobec arystokracji. Z drugiej stro­
ny podkreślić należy, że sprawowanie urzędu wiązało się często 
z nabyciem szlachectwa, co prowadziło do wykształcenia się war­
stwy tzw. szlachty urzędniczej (we Francji określanej mianem no­
blesse de robe -  szlachta w todze), wtapiającej się szybko w struk­
turę feudalnych instytucji i obyczajów.1
Samo pojęcie biurokratyzmu sformułowane zostało we Fran­
cji w 1747 r. przez fizjokratę Vincenta de Goumay. Wiązało się ono 
początkowo z systemem biuralizmu, czyli oparcia administracji na 
biurach złożonych z urzędników. Biurokracja w znaczeniu funkcjo­
1 Przykładowo w XVIII-wiecznej Francji nobilitowano kilkanaście tysię­
cy  osób , z czego  w ięk szość  stanow ili urzędnicy, w monarchii Habsburgów  
w XVIII i XIX w. m iało m iejsce ponad 12 tysięcy nobilitacji, w tym jedna trze­
cia związana była z pełnionym urzędem, w Rosji liczby te były jeszcze wyższe, 
w związku z obowiązującą tam zasadą, według której osoby osiągające odpo­
wiedni szczebel w karierze urzędniczej uzyskiwały automatycznie szlachectwo 
osobiste, bądź dziedziczne. Por. J. Malec, N obilitacje  w  Europie epoki now ożyt­
nej [w:] D aw ne p ra w o  i m yśl p ra w n icza , pod red. J. Malca i W. Uruszczaka, 
Kraków 1995, s. 2 45-252 .
nalnym oznaczała zatem „rządy urzędników”, których częstą wadą 
było dążenie aparatu urzędniczego do wychodzenia poza przepisa­
ne mu, służebne wobec społeczeństwa, role. W znaczeniu podm io­
towym wiązała się ściśle z pojawieniem się warstwy zawodowych 
funkcjonariuszy -  tzw. korpusu urzędniczego.
System biurokratyczny ukształtowany niemal w pełni w  XVIII 
w., zwłaszcza w monarchiach tzw. światłego absolutyzmu, stał się 
jedną z najistotniejszych instytucji państwa absolutnego, którą prze­
jęło w następnym stuleciu państwo burżuazyjne. Prowadził on do 
racjonalizacji władzy państwowej usprawniając działania rodzącej się 
wówczas nowoczesnej organizacji zarządu państwem.
Przyjęcie tego systemu pociągało za sobą konieczność zatrud­
nienia przez aparat administracyjny coraz większej liczby zawodo­
wych urzędników, którzy musieli posiadać wykształcenie i odpowied­
nie kompetencje, a także być posłuszni woli władcy. Praca dla pań­
stwa zapewniała im z kolei byt i możliwość awansu społecznego. 
Tak doszło do wyodrębnienia się nowej warstwy zawodowej, okre­
ślanej początkowo jako stan urzędniczy (niem. Beam tenstand). 
Byli to najczęściej ludzie wywodzący się z drobnej szlachty oraz 
mieszczaństwa, pobierający pensje ze skarbu państwa, z czasem tak­
że uposażenia emerytalne. Początkowo płacone urzędnikom wyna­
grodzenie było stosunkowo kiepskie, niekiedy wręcz symboliczne.
O ile w monarchii pruskiej było ono przynajmniej regularnie wypła­
cane, o tyle w wielu państwach następowało to ze znacznym opóź­
nieniem, często w niepełnym wymiarze kwoty. Prowadziło to do uzu­
pełniania dochodów pieniędzmi otrzymywanymi od interesantów, co 
rodziło rosnącą na coraz większą skalę korupcję urzędniczą.
Inną cechą charakterystyczną powstającego stanu urzędnicze­
go była sprzedawalność urzędów. Były one kupowane wprost od 
monarchy, badź -  w zasadzie za jego zgodą -  od dotychczasowych 
posiadaczy (warunkiem był w tym wypadku tylko wiek i odpowied­
nie wykształcenie). System ten najpełniej rozwinął się we Francji 
(gdzie objął także stopnie wojskowe) i przetrwał aż do rewolucji. 
Z uwagi na praktyczną niezależność tych urzędów od władzy kró­
lewskiej, koniecznym stawało się równoległe tworzenie nowych,
w pełni już biurokratycznych struktur, to jednak wiązało się często 
z dublowaniem wielu z nich.
Korpus urzędniczy posiadał odrębny status prawny, którego 
zasadniczą cechą była trwałość stosunku służbowego. W Niemczech, 
gdzie stosunek państwowej służby cywilnej zaliczany był do sfery 
prawa prywatnego, państwo pozbawiając urzędu nie mogło, bez od­
powiedniej procedury (sądowej lub dyscyplinarnej), odebrać prawa 
do uposażenia. Z kolei we Francji służba państwowa traktowana była 
jako udział w wykonywaniu suwerenności państwowej, co osłabia­
ło w pew nym  stopniu stabilizację urzędników, bowiem zmiany 
w obsadzie personalnej dokonywane być mogły w następstwie prze­
m ian politycznych. N ie korzystano zresztą  z tego nadm iernie. 
W Rosji, gdzie w XVIII w. wprowadzono obowiązek odbywania 
przez całą szlachtę służby publicznej (cywilnej lub wojskowej), trwała 
ona w zasadzie dożywotnio. Ze względu na opór szlachty system 
ten nie przetrwał długo.
Zaw odow y charakter korpusu urzędniczego wynikał także 
z zasady fachowości. Dostęp do urzędów już w okresie monarchii 
absolutnej (zwłaszcza w XVIII w.) uzależniano od posiadania przez 
kandydata odpowiednich kwalifikacji. Prowadziło to do powstawa­
nia formacji profesjonalnej kadry administracyjnej, legitymującej się 
odpowiednim wykształceniem (często akademickim) uzupełnionym 
przez praktykę w administracji. Awans na wyższe stanowisko uza­
leżniano od zdania egzaminu przed specjalną komisją. W krajach nie­
mieckich kształcenie przyszłych kadr urzędniczych już w XVIII w. 
prowadziły katedry kameralistyki i nauki policji działające na więk­
szości uniwersytetów,2 zaś we Francji powstające wówczas wyższe
2 Najwcześniej, bo już w 1727 r., król pruski Fryderyk Wilhelm I powołał 
dwie katedry kameralistyki -  na uniwersytecie w Halle i we Frankfurcie nad Odrą. 
W trzy lata później, idąc za przykładem władcy Prus, landgraf heski założył kate­
drę kameralistyki na uniwersytecie w Rinteln. Od 1742 r. w Lipsku, stanowią­
cym  przez długi czas centrum literatury kameralistyczno-policyjnej, począł być 
prowadzony wykład z kameralistyki, a następnie powstała odrębna katedra tego 
przedmiotu. Uniwersytet w Getyndze otrzymał odpowiednią katedrę w 1755 r. 
W tym  sam ym  czasie  kam eralistyka dotarła do uniw ersytetów  austriackich.
szkoły techniczne. Od XIX w. podstawą przygotowania merytorycz­
nego były głównie studia prawnicze (Niemcy, Księstwo W arszaw­
skie, Królestwo Polskie), politechniczne lub administracyjne (Fran­
cja).
Stabilizacja zatrudnienia w administracji, zawodowy charak­
ter korpusu urzędniczego, stałość uposażenia, z czasem  także pra­
wo do rent i emerytur, powodowały stopniowe alienowanie się tej 
grupy ze społeczeństwa, a w rezultacie jej kastowość. W m onar­
chii absolutnej towarzyszyła temu zjawisku skłonność do formalizmu 
i tendencyjnego załatwiania spraw, z wyraźnym eksponowaniem in­
teresu władzy. Było to tym łatwiejsze, że zażalenia ze strony ludno­
ści na decyzje urzędników rozpatrywane były przez te same orga­
ny, które je  wydały. Stan ten zmienić miał dopiero wiek XIX, przede 
wszystkim poddanie działań administracji prawu oraz powstanie in­
stytucji sądowej kontroli administracji.
2. We Francji Bourbonów hierarchicznie zorganizowany apa­
rat administracji zależny był wyłącznie od panującego. Urzędnicy 
podlegali władcy, nie zaś państwu. Cały aparat władzy związany był 
bezwzględnie wskazaniami ze strony panującego, które to wskaza­
nia stanowiły rodzaj wewnętrznych instrukcji służbowych, a nie ro­
dząc żadnych praw dla obywateli, nie były -  w ścisłym tego słowa 
znaczeniu -  przepisami prawa. Decyzje administracyjne miały cha­
rakter aktów wiążących tylko jednostronnie (czyli poddanych), a ich 
zmiana następowała wyłącznie drogą łaski panującego (via gratiae). 
Prowadziło to do utrwalenia się zasady, że wola panującego jest je ­
Katedry kameralistyki i nauki policji były zakładane w W iedniu (1752), Pradze 
(1763) oraz we Fryburgu, w Innsbrucku i Klagenfurcie (wszystkie w  1768 r.). 
Jako ostatnia w Niemczech, utworzona została katedra tego przedmiotu w 1780 r. 
w Ingolstadt w Bawarii. Tubingen i Heidelberg posiadały już wcześniej odrębne 
akademie kameralistyki, w łączone następnie do uniwersytetów. Nadm ienić w y ­
pada, że również na uniwersytecie lwowskim  -  powstałym po pierwszym  roz­
biorze Polski -  od 1784 r. działała katedra umiejętności politycznych, czyli ka­
meralistyki. Także na uniwersytecie krakowskim wykład z nauki policji i kame­
ralistyki wprowadzono po trzecim rozbiorze.
dynym źródłem prawa, a co za tym idzie, że władca i podległy mu 
aparat administracyjny rządzą bezpośrednio według swobodnego 
uznania.
W rządzonej przez Habsburgów Austrii, wydany w 1783 r. 
przez Józefa II okólnik skierowany do wszystkich urzędników, opra­
cowany na wzór „listu pasterskiego” (Hirtenbriej), dokonał reor­
ganizacji stanu urzędniczego w duchu oświeconego absolutyzmu. 
Stanowił on swoisty kodeks moralny urzędnika, nakazując punktu­
alność w sprawowaniu czynności urzędowych, znajomość obowią­
zującego prawa, zamiłowanie w służbie i gotowość do poświęceń. 
Przestrzegał przed formalizmem i przekupstwem oraz bezduszno­
ścią w załatwianiu spraw, zalecał bezstronność w sprawach wyzna­
niowych i narodowych, staranność w czynnościach zawodowych, 
a nadto miłość do ojczyzny i współobywateli.
Przeprowadzone reformy zarządu miały służyć przede wszyst­
kim interesom  państwa absolutnego. Przyczynić się do tego miało 
przekazanie adm inistracji urzędnikom mianowanym i odowoływa- 
nym w yłącznie przez panującego lub podległe mu władze central­
ne i ponoszącym  tylko przed nimi odpowiedzialność. Wiązało się 
to zarazem  z wprowadzeniem pod koniec rządów cesarzowej Marii 
Teresy, stałego wynagrodzenia dla urzędników płatnego z budżetu 
państwa. Zakazano tym samym (w 1752 r.), tolerowanego daw­
niej, przyjm ow ania dodatkowego wynagrodzenia od interesantów, 
określanego jako  tzw. łapówka (das Schm iergeld). System opła­
cania urzędników ze skarbu publicznego utrzymał się odtąd na sta­
łe, co podniosło rów nież godność samego urzędu, bowiem funk­
cjonariusz przestaw ał być sługą strony, stając się sługą państwa.
Położenie materialne stanu urzędniczego pozostawiało jednak 
wiele do życzenia. Poziom płac był stosunkowo niski i nie zmieniał 
się wraz ze wzrostem kosztów utrzymania. W prowadzono wpraw­
dzie uposażenia emerytalne oraz rentowe (także dla rodzin po zmar­
łych funkcjonariuszach), jednak  ich wym iar ustalano w oparciu
o podstawy niższe od pobieranego uposażenia. Ograniczona była tak­
że stabilizacja zawodowa, zwłaszcza z uwagi na istniejące od cza­
sów Józefa II tzw. listy zachowania. Były to tajne sprawozdania oce­
niające gorliwość urzędnika, jego przydatność zawodową, subordy- 
nację, moralność oraz przekonania polityczne. Sporządzane w spo­
sób dyskrecjonalny przez przełożonego, uzależniały nie tylko spra­
wy awansów, ale i dalsze zatrudnienie. W 1796 r. cesarz Franci­
szek II wprowadził pełną dowolność usuwania z urzędu bez poda­
nia przyczyny. W rezultacie podwładni, pozostając w ciągłej oba­
wie o swą przyszłość, tracili w szelką inicjatywę, starając się przede 
wszystkim zapewnić sobie przychylność i poparcie zwierzchników. 
W pracy administracyjnej dominowała rutyna i procedowanie w e­
dług gotowych wzorów (tzw. Sehimm el), m iarą pilności stawała się 
ilość a nie jakość załatwionych spraw. Niechęć do podejmowania 
samodzielnych decyzji lub spraw bardziej skomplikowanych powo­
dowały ich zaleganie nawet po kilkanaście lat.
Nie pozostało to wszystko bez wpływu na kondycję austriac­
kiej biurokracji także w następnym stuleciu. Opierała się ona nadal 
na posłusznych każdemu skinieniu władcy urzędnikach. Opłacani 
byli, tak jak wcześniej, niezbyt wysoko przez skarb państwa, utrzy­
mano też zakaz pobierania dodatkowego wynagrodzenia od intere­
santów. Uczciwość austriackiego korpusu urzędniczego oceniana 
bywała w sposób niejednoznaczny. Najlepiej ilustruje to anegdota 
traktująca o żydowskim handlarzu zamieszkującym na styku trzech 
granic -  pruskiej, rosyjskiej i austriackiej, stąd mającym dobrą ska­
lę porównawczą do oceny zwyczajów panujących w urzędach są­
siadujących ze sobą państw. Otóż tak żalił się on swemu rozmów­
cy na nieobliczalność austriackich urzędników: „carscy -  wiadomo
-  biorą; pruscy -  wiadomo -  nie biorą; austriaccy zaś -  nigdy nie 
wiadomo: biorą czy nie?!” .
Anegdota ta potwierdza dość powszechną, nie tylko w Gali­
cji, nie najlepszą opinię o kondycji biurokracji austriackiej, lepszej bez 
wątpienia od rosyjskiej, znacznie jednak odbiegającej od pruskich 
wzorców urzędniczych. Zrutynizowanie austriackich urzędów rodziło 
ponadto przeciągające się nadmiernie procedowanie w prostych na­
wet sprawach, niechęć do podejmowania samodzielnych decyzji i 
brak inicjatywy.
Jak zatem widać cechy aparatu biurokratycznego kształtują­
ce się w okresie jego powstawania najczęściej przenoszone były w 
czasie i determinowały jakość administracji w następnych epokach.
W Prusach, Fryderyk Wilhelm 1 z uwagi na cechujący go dy­
namizm działania, pracowitość, zmysł praktyczny, a także upór i kon­
sekwencję w realizacji zamierzonych celów, odegrał znaczącą rolę 
w procesie rozwoju nowoczesnej administracji pruskiej. Zyskał na­
wet epitet ojca pruskiego stanu urzędniczego, czy wręcz pruskiej biu­
rokracji. Zwalczał konsekwentnie nadużycia, marnotrawstwo i ba­
łagan w strukturach zarządu państwa. Dewizą jego rządów stało się 
powiedzenie: obedieren nicht raisonnieren  (słuchać, a nie rezo- 
nować). Jak głosi anegdota, określiwszy rodzaj sukna, z jakiego szyte 
mogło być odzienie dla jego poddanych, osobiście sprawdzał respek­
towanie swych poleceń. Ponieważ zwykł był używać w kontaktach 
z poddanymi nieodłącznej grubej laski, spotykając podczas przechadz­
ki osoby nie przestrzegającą tych zaleceń, przyuczał je  do posłuszeń­
stwa za pom ocą mocnych ciosów tego swoistego atrybutu swej wła­
dzy.
Jego syn Fryderyk II, znany ze swej benedyktyńskiej wręcz 
pracowitości, starał się zawsze wnikać w najdrobniejsze szczegóły 
działalności machiny administracyjnej państwa, stając się w rezul­
tacie najwyższym biurokratą swego kraju. Pozbawiając inicjatywy 
podległych mu urzędników osobiście o wszystkim decydował, spro­
wadzając cały podległy mu aparat zarządu do roli ślepych wyko­
nawców poleceń monarchy.
Biurokracja pruska, rekrutująca się, zwłaszcza na wyższych 
hierarchicznie szczeblach spośród szlachty (tzw. junkrów), zasilona 
w poważnym stopniu elementem mieszczańskim, stanowiła istotny 
czynnik rządów obu Fryderyków. Z czasem urzędnicy w Prusach 
zyskali charakter znaczącej, samodzielnej grupy politycznej w pań­
stwie. W XVIII wieku narodziła się świadomość grupowa biurokracji 
i jej korporacyjny charakter. Cechowała ją  fachowość i wysoki po­
ziom działania. Z drugiej strony władcy traktowali swych urzędni­
ków ostro i ze sporą dozą nieufności. Wynikało to z obawy o chęć
przejmowania decyzji z rąk panującego, a w rezultacie krępowało 
samodzielność wszystkich ogniw administracji.
Pruski stan urzędniczy, mimo swej znaczącej pozycji społecz­
nej, nie był sowicie nagradzany przez państwo. Znane było, powstałe 
w tym czasie, powiedzenie: „pracować dla króla Prus” (travailler 
pour le roi de Prusse), równoznaczne ze stw ierdzeniem  „praco­
wać za darmo” . Urzędników, przy braku innych korzyści, zadowa­
lać miało poczucie dobrze spełnionego obowiązku na rzecz m onar­
chy i państwa. Pełnienie funkcji publicznych oznaczało zatem dużo 
pracy za małe pieniądze. Jednocześnie kształtować się poczęły wów­
czas typowe dla biurokracji pruskiej cnoty urzędnicze, takie jak: wier­
ność i poczucie odpowiedzialności, posłuszeństwo, poczucie honoru 
i lojalności, oszczędność w wydatkach publicznych, prostota stylu 
życia, a przede wszystkim pracowitość i bezinteresowność. Urzęd­
nik pruski także w następnych stuleciach pozostał odporny na prze­
kupstwo i kierujący się w swych działaniach racją stanu. „W żad­
nym niewątpliwie kraju w Europie feudalnej nie wymagano od urzęd­
nika tak wiele, nie dawano tak mało, nie odrzucano wszelkich po­
zorów, tytulatur, nawyków feudalnych na rzecz wytrwałej pracy, któ­
ra miała łączyć harmonijnie (o ile to jest możliwe) uporządkowany 
styl szarej pracy biurowej z inicjatywą, rzutkością, energią i szyb­
kością w działaniu, orientacją w terenie, z poświęceniem dla króla 
i państwa, z humanitaryzmem wobec poddanych” .3
W Rosji za panowania Piotra I, w prow adzony przez tego 
władcę rozbudowany system wewnętrznej kontroli dał początek wie­
lostopniowemu i rozgałęzionemu systemowi biurokracji. M achina 
urzędnicza, powołana w celu usprawnienia zarządu państwem, roz­
rastać się poczęła w szybkim tempie do takich rozmiarów, że po­
częła egzystować dla siebie samej.4
3 S. Salmonowicz, Fryderyk II, Wrocław 1985, s. 139.
4 Szczególną rolę odgrywał w tym procesie urząd fiskała, sprawujący nad­
zór nad urzędnikami wszystkich szczebli i donoszący o ich nadużyciach. Ukaz 
cesarski o ustanowieniu Senatu określał pozycję fiskałów następująco: „Winno
Przeprowadzając reformy, Piotr I usiłował usprawnić tok urzę­
dowania, a zarazem stworzyć system zmniejszający do minimum 
możliwości okazji sprzyjających nadużyciom. Wydany w tym celu 
Regulamin generalny  z 1720 r. wprowadzał w centralnych insty­
tucjach resortowych, tzw. kolegiach, zasadę stałego urzędowania 
(przez cztery dni w tygodniu, podczas gdy piąty rezerwowano na 
posiedzenia Senatu, w których uczestniczyli prezydenci kolegiów). 
W szystkie sprawy rozstrzygane były na wspólnych posiedzeniach, 
w kolejności ich wpływania do urzędu, z zastrzeżeniem pierwszeń­
stwa dla spraw wagi państwowej. Opinie na temat rozpatrywanej 
kwestii wypowiadali kolejno członkowie kolegium, od zajmującego 
najniższe stanowisko po przewodniczącego na końcu. Przesłuchiwane 
strony odpowiadały na pytania stojąc, z wyjątkiem osób szczególnie 
godnych. Torturowanie przesłuchiwanych nie należało do rzadkości, 
a odbywało się na oczach członków kolegium, by „każdy, patrząc 
na to, ustrzegł się od grzechów lub przestępstw” .
Stosowane zabiegi nie wypleniły jednak szerzącego się łapów­
karstwa oraz kumoterstwa. Rozbudowa aparatu biurokratycznego 
prowadziła w Rosji wręcz do wzrostu liczby tych patologii urzędni­
czych, zaś polityka zastraszania z jednej a nagradzania z drugiej stro­
się  wybrać oberfiskała, człow ieka mądrego i uczciw ego (nie bacząc na stan, 
z którego pochodzi), a do jego kompetencji będzie należeć: sekretny nadzór nad 
wszystkim i sprawami i wywiadywanie się o niesprawiedliwych wyrokach, rów­
nież nadzór skarbu itp. Kto zaś będzie postępował nieuczciwie, tego fiskał w i­
nien pozwać przed Senat (nie bacząc na zajmowaną przez oskarżonego pozycję) 
i tam go skarżyć. Jeśli oskarżenie potwierdzi się, to połowa nałożonej grzywny 
zostanie wpłacona do skarbu państwa, a druga przekazana fiskałowi; gdyby wina 
oskarżonego nie została dowiedziona, w ów czas fiskała karać nie należy, lecz za­
grozić mu surową karą i konfiskatą całego jego majątku. Powinien mieć pod sobą 
fiskałów prowincjonalnych, do każdej sprawy po jednym , a ci pod sobą jeszcze  
pewną ilość podwładnych, którzy będą mieli taką samą władzę, jak oberfiskał, 
nie m ogąc tylko -  jak on -  pozwać przed sąd najw yższego sędziego lub dowód­
cę wojska”. W yznaczenie nagrody za donosicielstw o miało zwiększyć skutecz­
ność działania fiskałów, a fundament wewnętrznego spokoju budowano odtąd na 
wzajemnej podejrzliwości.
ny -  do szerzenia się plagi donosieielstwa. Za Katarzyny II proce­
sy o łapówkarstwo i inne przestępstwa urzędnicze przybrały prze­
rażające rozmiary. Zarówno urzędnicy centralni, jak  i lokalni, uwa­
żali zajmowane stanowiska za źródło dodatkowych dochodów, czę­
sto kilkakrotnie przewyższających pobierane od państwa pensje. 
Mimo stosowania surowych kar (konfiskaty majątku, więzienia, ze­
słania, a nawet przepędzenia przez rózgi), liczba tych przestępstw 
stale rosła. Przykłady idące z góry ośmielały i zachęcały do brania 
łapówek urzędników na wszystkich szczeblach machiny biurokra­
tycznej. Nie bez wpływu na to pozostawał także istniejący dawniej 
system tzw. „kormlenij” , w którym nie skarb państwa, lecz ludność 
bezpośrednio utrzymywała urzędnika. Wykształcone wówczas stan­
dardy zachowania przeniosły się z całą wyrazistością na następne 
stulecie.
Wspomnieć należy, że już Piotr I wprowadził w stosunku do 
szlachty przymus służby państwowej. Służba ta podejmowana była 
od najniższego stopnia już w 15. roku życia i w zasadzie pełniono ją  
dożywotnio. Wydana w 1722 r. tzw. Tabela o rangach określała hie­
rarchię stopni w służbie cywilnej i wojskowej (były to tzw. czyny, 
których ustanowiono 14). Każdy, bez względu na pochodzenie, zo­
bowiązany był do przechodzenia przez wszystkie szczeble kariery 
urzędniczej, bowiem: „żaden z nich takiej rangi nie otrzyma, dopóki 
nam i ojczyźnie nie wyświadczy stosownej usługi i za nią dopiero 
nie dostanie odpowiedniej rangi” . Stwarzała jednocześnie możliwość 
nabycia szlachectwa -  osobistego lub dziedzicznego -  zw iązaną 
z osiągnięciem określonej rangi w służbie państwowej. W efekcie 
liczba nobilitacji sukcesywnie w zrastała, by w drugiej połowie 
XIX w. osiągnąć liczbę nadań obejm ującą (wraz z rodzinami) około 
50 tysięcy osób (!). Tabela o rangach w niezmienionej niemal po­
staci przetrwała do 1917 roku.
W XIX stuleciu, w związku z rozbudową biurokratycznego sys­
temu organizacji zarządu państwa, znacznie zwiększono liczbę funk­
cjonariuszy administracji państwowej. O ile w I połowie XVIII w. 
było ich w Rosji ok. 16500, to w połowie XIX w. liczba ta wzrosła 
do 200 tys., a pod koniec stulecia wynosiła już 385 tys. (w tym 100
tys. policjantów i żandarmów). W rezultacie na 10 tys. mieszkań­
ców Imperium przypadało kilkunastu urzędników. Była to jednak 
i tak liczba trzykrotnie mniejsza niż w państwach Europy Zachod­
niej. Rosyjski korpus urzędniczy, którego stanowisko prawne zosta­
ło ujęte w osobnej ustawie o służbie cywilnej, charakteryzowała wie­
lostopniowa struktura w każdym pionie administracji, hierarchiczna 
zależność organów niższego stopnia od wyższych i taka sama pod­
ległość służbowa, zasada mianowania na stanowiska oraz działanie 
według generalnych reguł postępowania w administracji. Treścią 
służby cywilnej była realizacja zadań państwa i jego funkcji publicz­
nych, wykonywana przez urzędników w imieniu państwa i na jego 
rachunek, w granicach powierzonych im kompetencji. Urzędnicy 
ponosili także odpowiedzialność za swe działania: kamo-sadową za 
przestępstwa urzędnicze, porządkow ą i dyscyplinarną za narusze­
nie obowiązków służbowych i cyw ilną za szkody wyrządzone przez 
nich podczas urzędowania. Zw iązane to było z wprowadzeniem 
w 1832 r. zasady legalizmu działania całego aparatu państwowego, 
w myśl której organy administracji miały prowadzić działalność w ra­
m ach prawa. Ponieważ jednak prawo pochodziło (do 1906 r.) wy­
łącznie od monarchy, legalizm ów z natury rzeczy był bardziej kon­
strukcją teoretyczną, niż treścią praktyki życia publicznego w Rosji.
Nadmierne scentralizowanie aparatu biurokratycznego umoż­
liwiało naczelnym  organom resortowym ingerowanie w kompeten­
cje władz terenowych i przejm owanie uprawnień decyzyjnych na­
wet w błahych sprawach, co prowadziło do znacznych opóźnień 
w funkcjonowaniu administracji.
Do osobistych uprawnień każdego urzędnika należało prawo 
do uposażenia obejmujące, obok wynagrodzenia za świadczoną pra­
cę, także prawo do dodatków służbowych, świadczeń emerytalnych 
oraz zabezpieczenia materialnego rodziny na wypadek śmierci urzęd­
nika. Poza grupą wyższej kadry aparatu biurokratycznego, większość 
urzędników pobierała wynagrodzenia krzywdząco niskie, niekiedy 
wręcz głodowe. W rezultacie przyczyniało się to do szukania okazji 
do pom nożenia swoich dochodów kosztem kieszeni petentów, a za­
tem do korupcji. W istocie łapownictwo stało się jedną z najbardziej
charakterystycznych cech rosyjskiego czynownictwa. Ofiarowanie 
tzw. „kubana” urzędnikowi traktowano jako rzecz naturalną, stawki 
zaś ustalano według funkcjonujących powszechnie nieoficjalnych 
„cenników łapówkarskich” .
3. W Polsce przedrozbiorowej nie było tradycji biurokratycz­
nych, a administracja, do drugiej połowy XVIII wieku, pozostawała 
w kształcie nadanym jej kilka stuleci wcześniej. W prawdzie jeszcze 
w dobie Odrodzenia Jan Ostroróg, a zwłaszcza Andrzej Frycz M o­
drzewski dom agali się oparcia urzędów  na zasadach płatności 
i fachowości, odejścia od dożywotniości sprawowania funkcji pu­
blicznych oraz stworzenia profesjonalnej kadry urzędniczej, jednak 
postulaty te długo jeszcze nie uzyskały praktycznej realizacji.
Za panowania Stanisława Augusta Poniatowskiego, w zw iąz­
ku z podjętą wówczas przebudową ustrojową państwa, w tym rów­
nież administracji publicznej, poczęły się pojawiać pierwsze próby 
budowania zawodowej warstwy urzędniczej. W tworzonych w tym 
czasie centralnych instytucjach wykonawczych zatrudniano osoby 
legitymujące się praktyką w służbie administracyjnej. Poczęto też 
dbać o etykę urzędników, formułując postanowienia mające zapo­
biegać korupcji i łapownictwu. Wyraźnie zakazano pobierania od in­
teresantów dodatkowych opłat za załatwienie sprawy, w prow adza­
jąc równocześnie stałe pensje.5 Mimo to, brak tradycji biurokratycz­
nych prowadził często do obniżenia jakości podejm owanych decy­
zji, a nawet do absentowania się od uczestnictwa w obradach. N a­
wet karanie nieobecnych potrąceniem wynagrodzenia nie skutko­
wało, bowiem woleli oni poświęcać czas zajęciom gospodarskim 
w swych majątkach. W rezultacie kolegia centralne ze względu na 
brak kompletu nie obradowały nawet po kilka miesięcy.
5 Miało to m.in. przyczynić się do wyelim inowania nacisków na osoby  
pełniące funkcje publiczne ze strony koterii magnackich, czy obcych dworów. 
Słusznie argumentowano, że „lepiej niech własna Ojczyzna płaci, bo gdyby był 
płacony od obcej, życzliwiej by tej sprzyjał, która płaci” .
Po upadku I Rzeczypospolitej, gdy z woli cesarza Napoleona 
I utworzono w 1807 r. -  wzorowane na francuskich rozwiązaniach 
ustrojowych -  Księstwo Warszawskie, z uwagi na braki w wykwa­
lifikowanej kadrze administracyjnej, istotnym problemem stało się 
dążenie do stworzenia zawodowego polskiego korpusu urzędnicze­
go. Rozbudowany aparat administracyjny nie tylko wymagał dużej 
liczby urzędników, ale przede wszystkim dobrze przygotowanych do 
służby publicznej, dających rękojmię profesjonalnego wykonywania 
powierzonych zadań. Zwłaszcza, że początkowo praktyka obsadza­
nia stanowisk w aparacie biurokratycznym Księstwa była zgoła od­
mienna; wykształcenie stanowiło w niej element mało istotny, bo jak 
dowodzono: „młodzież byle pisać umiała znajduje łatwe umieszcze­
nie w licznych biurach i porzuca naukę” .
Podwaliny pod przysposobienie własnych kadr urzędniczych 
położył dekret z 29 kwietnia 1808 r. o komisjach egzaminacyjnych 
dla kandydatów na stanowiska urzędowe. Najwyższa Komisja Eg­
zaminacyjna działająca przy Radzie Stanu przeprowadzała egzami­
ny na wyższe stanowiska w administracji. Egzaminy na niższe urzę­
dy składano przed komisjami departamentowymi. Od 1 września 
1810 r. egzaminy miały już  obowiązywać przy wszystkich nomina­
cjach. Służba w administracji stała się odpłatna, zaś organy admini­
stracyjne miały urzędować stale.
W 1811 r. powołano do życia Szkołę Nauk Administracyjnych, 
m ającą kształcić przyszłe kadry kierownicze administracji publicz­
nej. Poniew aż ju ż  w 1808 roku zorganizow ano Szkołę Prawa 
w W arszawie, po przyłączeniu do niej Szkoły Nauk Administracyj­
nych poczęto zwać ją  Szkołą Prawa i Administracji (z niej bierze 
swój początek Uniwersytet Warszawski).
Oprócz przedmiotów prawnych wykładano również ekonomię, 
naukę administracji i statystykę, bowiem one były podstawą ówcze­
snego kształcenia administracyjnego, nastawionego zresztą głównie 
na zagadnienia praktyki administracyjnej.
Wykształcenie w zakresie kameralistyki i nauki policji można było 
zdobyć na Uniwersytecie Krakowskim, który po 1809 r. znalazł się 
w obrębie Księstwa Warszawskiego. Od 1812 r. nauczanie admini­
stracji, w ramach wykładu ekonomii politycznej, prowadził tam pro­
fesor Feliks Słotwiński. Doszło nawet, w 1814 r., do przemianowania 
Wydziału Prawa w Wydział Prawa i Administracji, czego konsekwen­
cją miała być rozbudowa przedmiotów administracyjnych i dostoso­
wanie programu do wymogów obowiązujących w warszawskiej Szko­
le Prawa i Administracji. Klęska Napoleona i likwidacja Księstwa War­
szawskiego stanęły temu na przeszkodzie, a jedyny ślad tych zamie­
rzeń przetrwał w nazwie wydziału istniejącej do dnia dzisiejszego.
W Królestwie Polskim utrzymany został wymóg złożenia eg­
zaminu przed specjalną komisją w związku z ubieganiem się o urząd 
publiczny. Zwolnione były z tego obowiązku jedynie osoby pozosta­
jące już w służbie publicznej (z wyjątkiem nominacji na wyższe sta­
nowiska) oraz cudzoziemcy będący specjalistami w określonych na­
ukach (np. górnictwa, leśnictwa, itp.). Egzaminy przeprowadzały 
wojewódzkie komisje egzaminacyjne (w odniesieniu do urzędników
I i II klasy) oraz Najwyższa Komisja Egzaminacyjna przy Radzie 
Stanu (dla klasy III). Podstawę dopuszczenia do egzaminów stano­
wiły świadectwa ukończenia określonych szkół. Oprócz przedm io­
tów specjalistycznych, wymagane były także wiadomości z zakresu 
administracji krajowej i policji.
Na urzędnikach spoczywał, ściśle egzekwowany obowiązek 
przestrzegania i wykonywania poleceń władz zwierzchnich, wyni­
kający z zasady hierarchicznego podporządkowania, przy stosunko­
wo ograniczonych możliwościach samodzielnego działania.
Kuźnią przyszłych kadr administracyjnych był Wydział Prawa 
i Administracji -  jeden z pięciu wydziałów erygowanego w 1816 r. 
Królewskiego Uniwersytetu W arszawskiego. Powstał on z prze­
kształcenia Szkoły Prawa i Administracji Księstwa W arszawskie­
go. Nauczanie w zakresie administracji miało charakter zawodowy 
i praktyczny, mniejszy nacisk kładziono na czystą teorię. W ykłada­
no „ustawodawstwo policyjne” i zasady Konstytucji.6 W yodrębnio­
6 Dominik Krysiński, wykładający jeszcze w czasach Księstwa, postulo­
wał także wykład z ustawodawstwa administracyjnego różnych krajów, w szcze­
gólności angielskiego i pruskiego.
no w programie kształcenia nauki administracyjne, ekonomię poli­
tyczną i naukę policji.
Klęski powstań narodowych, zwłaszcza styczniowego, spo­
wodowały nasilenie się procesów rusyfikacyjnych w Królestwie 
Polskim. W zamierzeniach władz carskich przekształceniom ustro­
jow ym  w administracji Królestwa miała towarzyszyć równoczesna 
wymiana całej miejscowej kadry urzędniczej. Polaków zajmujących 
wcześniej większość stanowisk w zarządzie cywilnym planowano 
zastąpić lojalnymi wobec rządu Rosjanami, sprowadzanymi do służ­
by w Królestwie z wewnętrznych gubemi Cesarstwa. W rezultacie 
władze carskie doprowadziły do całkowitej likwidacji odrębnego do­
tąd korpusu urzędników cywilnych Królestwa Polskiego. Nowa biu­
rokracja działała już  w myśl przepisów ustawy o służbie cywilnej 
w Cesarstwie Rosyjskim. Ze względów politycznych najwcześniej 
odsunięto Polaków od sprawowania naczelnych stanowisk w admi­
nistracji, zastrzegając je  wyłącznie dla Rosjan. Na niższych sta­
nowiskach kierowniczych Polacy byli zatrudniani jeszcze do końca 
XIX w., choć z biegiem lat w coraz mniejszej liczbie.7 W najmniej­
szym stopniu działaniami rusyfikacyjnymi objęto jedynie pozostałe 
stanowiska urzędnicze: referentów, buchalterów itp., gdzie Polacy 
stanowili ponad połowę obsady. Byli oni jednak poddawani stałej dys­
kryminacji, gorzej od Rosjan opłacani, rzadziej nagradzani i awan­
sowani. Ich obecność w urzędach nie miała w rezultacie wpływu 
na sposób funkcjonowania adm inistracji w pełni zrusyfikowanej 
w okresie popowstaniowym.
W związku z odzyskaniem niepodległości w 1918 r. powró­
cił problem konieczności stworzenia własnych kadr administracyj­
nych, które zastąpiłyby dotychczasowe struktury personalne państw
7 Byli wśród nich niestety i tacy, którzy -  jak oceniał to wnikliwy obser­
wator życia politycznego w K rólestwie, Antoni Zaleski -  „w gorliwości urzęd­
niczej samych Rosjan przejdą, i to już nie z tchórzostwa lub obawy, nie z obo­
wiązku i w nadziei zapewnienia sobie spokojnego kawałka chleba i miejsca, lecz 
przez m iłość dla sztuki, przez jakąś dziwną organizację m ózgową, która z nich 
wytworzy najwstrętniejszy typ, jaki na warszawskim bruku spotkać ci się zda­
rzy: urzędnika zniszczonego, p lu s russe que te tsar”.
zaborczych, opierające swój aparat administracyjny na ziemiach pol­
skich na własnych urzędnikach. Było to tym trudniejsze, że -  jak  
wspomniano wyżej -  w zaborze rosyjskim rusyfikacja administracji 
publicznej przeprowadzana była niezwykle konsekwentnie i skutecz­
nie. Niemniej skutecznie proces niedopuszczania Polaków do funk­
cji publicznych przebiegał w zaborze pruskim. Inna sytuacja wystę­
powała na terenie zaboru austriackiego, gdzie w warunkach auto­
nomii Galicji możliwe było obsadzanie stanowisk w administracji 
przez Polaków. Jedynie tutaj możliwe było także wykształcenie od­
powiedniej liczby prawników (uniwersytety w Krakowie i Lwowie). 
Nic też dziwnego, że Galicja stała się w pierwszych latach niepod­
ległości głównym źródłem pozyskiwania kadr urzędniczych na po­
trzeby odrodzonego państwa. Najwięcej kadry adm inistracyjnej 
wszystkich szczebli w pierwszych latach niepodległości pochodziło 
właśnie z b. zaboru austriackiego. Wiele stanowisk powierzono jed ­
nak osobom niewykwalifikowanym -  bez odpowiedniego wykształ­
cenia i doświadczenia. Toteż podjęto niezwłocznie rozległe działa­
nia w kierunku kształcenia nowych kadr służby cywilnej oraz przy­
gotowania regulacji prawnych z tego zakresu.
Sytuację prawną funkcjonariuszy służby publicznej urgulowa- 
no jednolicie w przepisach ustawy o państwowej służbie cywil­
nej z 1922 r. (pragmatyka służbowa). Jej przepisom podlegali wszy­
scy funkcjonariusze państwowi z wyjątkiem sędziów i prokuratorów, 
nauczycieli, profesorów szkół akademickich, pracowników przedsię­
biorstw i monopoli państwowych.
Funkcjonariusze państwowi dzielili się na urzędników i niższych 
funkcjonariuszy. Ustawa regulowała sposób powoływania na stano­
wisko (i zwalniania), tryb awansu, uprawnienia urlopowe, sprawy 
uposażenia, obowiązki, zasady odpowiedzialności dyscyplinarnej. Sto­
sunek służbowy powstawał na podstawie mianowania (jednostron­
nego aktu administracyjnego), a tylko wyjątkowo na podstawie um o­
wy o pracę (pracownicy kontraktowi). Nominacja mogła być stała 
lub na czas określony. Mianowanie na stałe dawało stabilizację sto­
sunku służbowego. Rozwiązanie stosunku służbowego następowało 
w drodze zwolnienia ze służby państwowej.
Urzędnika mianowanego na stałe można było zwolnić tylko na 
mocy orzeczenia komisji dyscyplinarnej lub po przeniesieniu go 
w tzw. stan nieczynny (trwający co najmniej sześć miesięcy).
Wszelkie działania podejmowane w ramach służby służyć miały 
interesom publicznym i dobru służby. W stosunkach służbowych obo­
wiązywała zależność administracyjna i dyscyplina. Urzędnik mógł 
być przeniesiony na równoważne stanowisko w innym mieście.
Funkcjonariusze administracji korzystali z szeregu przywilejów 
większych niż zwykli pracownicy, m.in. w dziedzinie uprawnień eme­
rytalnych, bezpłatnej opieki lekarskiej, dofinansowania na kształce­
nie dzieci, korzystali ze zniżek na przejazdy koleją. Uposażenia pra­
cowników państwowych były jednak z reguły niższe niż na analo­
gicznych stanowiskach w innych instytucjach (np. przedsiębiorstwach 
państwowych i prywatnych).
Problem bardzo istotny dla sprawnego funkcjonowania admi­
nistracji stanow ią odpowiednie kwalifikacje zawodowe i doświad­
czenie kadry urzędniczej. W pierwszych latach po odzyskaniu nie­
podległości odczuwano dotkliwie ich brak. W 1923 r. w administra­
cji państwowej zatrudniano ok. 120 000 osób, spośród których zale­
dwie 15 000 tysięcy miało wyższe wykształcenie. Tylko ok. 15% 
urzędników pracowało poprzednio w administracji państw zabor­
czych. W następnych latach korpus urzędniczy zasilany był przez 
absolwentów polskich uczelni, co zaczęło wpływać na sposób dzia­
łania administracji, zwłaszcza niższego szczebla. Proces budowania 
w pełni profesjonalnej, polskiej kadry urzędniczej przerwał wybuch
II wojny światowej.
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School and Quality 
The Task of the National Educational 
Evaluation and Examination Centre in Hungary
This paper is about in all probability a dominant element of 
the Hungarian Education o f the next few years, namely about the 
formation and the tasks o f the National Educational Evaluation and 
Examination Centre.
The quality o f education is rather getting into the forefront 
o f professional and public thinking. “The keyword o f educational 
policy is the principle o f  quality” claimed the M inister o f  Education 
taking part together with the leading officials and the representa­
tives o f  the local governments at a meeting organised 8"' February 
2000 guaranteeing its standard.
This purpose is served by three means:
• expanding content regulation with core curriculum,
• strengthening the role o f the state in financial area,
• developing the national evaluation and quality assurance sys­
tem.
The 95/A article o f the Am endm ent o f the Educational Act 
enacts on the establishment o f  the National Educational Evaluation 
and Examination Centre (OKEV), which is a kind o f institution that 
helps the implementation o f the third element.
The tasks o f  the National Educational Evaluation and Exami­
nation Centre:
• on the initiative o f the various persons taking part in the area 
o f education, the National Educational Evaluation and Examination 
Centre makes professional controlling and measuring at national, lo­
cal, county, capital, settlement and institutional levels, and works out
the approaches and the up-to-date tasks, and evaluates and analy­
ses the outcomes o f the research,
• after proper professional preparation, competition processes 
and experiment, the National Educational Evaluation and Examina­
tion Centre introduces the national system o f quality assurance,
• the National Educational Evaluation and Examination Cen­
tre also provides for the development o f  the exams for financial and 
fundamental knowledge and for the perfect function o f  the exams, 
and for organising other out o f the school examinations,
• the National Educational Evaluation and Examination Cen­
tre co-ordinates and controls professionally the activity o f  the edu­
cational experts and presiding the examiners,
• the National Educational Evaluation and Examination Cen­
tre provides for the collecting and analysing educational statistics 
data,
• the National Educational Evaluation and Examination Cen­
tre supports the formulation o f the educational developm ent and 
measuring plans,
• the National Educational Evaluation and Examination Cen­
tre gives accounts o f its work in bulletins and annual reports to the 
ministers controlling its work directly and to the public,
• the National Educational Evaluation and Examination Cen­
tre creates annual work schedules concerning the survey, evalua­
tion and control activities o f the local centres, and also co-ordinates 
and controls this work,
• the National Educational Evaluation and Examination Cen­
tre draws up national survey and evaluation standards,
• the National Educational Evaluation and Examination Cen­
tre carries out international comparative researches,
• the National Educational Evaluation and Examination Centre 
works out methodological auxiliary materials for carrying out control,
• the National Educational Evaluation and Examination Cen­
tre co-ordinates the professional supports and organisation o f qual­
ity assurance at local level,
• the National Educational Evaluation and Examination Cen­
tre monitors and evaluates the quality assurance activity in the in­
stitutions and in case o f the maintainers,
• the National Educational Evaluation and Examination Cen­
tre copes with tasks in connection with professional examinations.
The Examination Centre that operates as the central office 
does not form big apparatus because the tasks are provided by the 
co-operation o f a central office, including seven local offices, with 
restricted number o f workers. They will be able to fulfil the above 
mentioned tasks by drawing into it experts. Those previously oper­
ating institutions, which tasks has got to the National Educational 
Evaluation and Examination Centre according to the governmental 
regulation (for example, the National Education Service Office that 
organises secondary school financial exams at national level) will 
continue their work within the scope o f these new institutions in the 
future.
The above mentioned office, coming into office on Is' Sep­
tem ber 2000, had to solve many internal organisational work in the 
first some months. First o f  all, the selection o f the best colleagues 
and the indication o f the proper place o f the new local offices took 
the turn. The colleagues o f the National Educational Evaluation and 
Examination Centre were allowed to begin their work just after a 
proper professional training. The content o f the training courses in­
cluded all those knowledge areas, which were essential for fulfill­
ing the tasks, namely the knowledge o f the quality assurance, evalu­
ation and survey methods, measures taken by the authorities, basic 
laws concerning this area etc. There had to be built those profes­
sional connections, which made possible the effective and solid op­
eration o f the evaluation and controlling system. Some professional 
partners’ inquiry (audit) was essential when starting the program, 
especially concerning the professional services co-operating in the 
launching o f  the quality assurance and evaluation systems.
First o f  all, during this process, they dealt with drawing up of 
the professional inquiry (audit) principals with the co-operation of
the advisory council o f the M inister o f Education, then it was fol­
lowed, by means o f competition, by the selection o f the proper part­
ners. At the same time they selected the institutions that took part 
in the first phase o f the programme then began the training o f the 
participants. The task o f the National Educational Evaluation and 
Examination Centre also provides for making real and substantial 
professional conversation in the area o f quality development, and 
for supporting it. In the interest o f  it, the previous experiments and 
literature had to be made available for the public, and had to make 
authority for the continuous expositions and evaluation o f the ex­
periments o f the programme.
LITERATURE
1. ACT LXX1X o f  1993: on Education.
2. The Amendment o f  1999 o f  the ACT LXXIX o f  1993.
3. Quality D evelopment in Education , Ministry o f  Education 1999.
Jarosław Reszczyński
Usytuowanie służby konsularnej 
w ramach polskiej służby cywilnej (1918-2002)
1. Służba państwowa w stosunkach międzynarodowych
Państwo wykonuje swoje funkcje w przeważającej mierze na 
własnym terytorium. W zakresie stosunków międzynarodowych or­
gany państwa działają jednak częściowo także poza jego granica­
mi. Ma to miejsce w szczególności przy bezpośrednich kontaktach 
placówek dyplomatycznych i urzędów konsularnych z organami in­
nych podm iotów prawa międynarodowego (najczęściej z władzami 
państw obcych i organizacji międzynarodowych) oraz z własnymi 
obywatelami przebywającymi zagranicą. W tej sferze kompetencje 
organów państwa obejm ują zadania należące wyjściowo do właści­
wości różnych organów krajowych (przede wszystkim administra­
cji rządowej). Funkcjonalna wyjątkowość organów państwa działa­
jących zagranicą rodzi potrzebę szczególnej regulacji prawnej ich 
organizacji i zasad działania. Od pracowników państwowych wy­
stępujących zagranicą w charakterze organów państw a1 wymaga 
się specjalnych kwalifikacji i predyspozycji. Są one większe niż wo­
bec pracowników zatrudnionych w kraju i odpowiadają randze ich 
zadań oraz specyficznym warunkom pracy.
Przesłanki te stanowią z reguły wystarczającą podstawę do 
prawnego wyodrębienia kategorii pracowników państwowych wy­
konujących swoje obowiązki zagranicą i do odrębnego uformowa­
nia struktury, w której skład wchodzą.2 W tym kontekście najczę­
ściej mówi się o „służbie” .
1 Zob. J. Sutor, P raw o dyplom atyczne i konsularne, wyd. VI zm., War­
szawa 2000, s. 57 -58 .
2 Zob. treść art.l ustawy o służbie zagranicznej (dalej cyt. jako ust. o SZ) 
z 27.07.2001 r. (Dz. U. 01.128.1403).
Warto zwrócić uwagę, że termin „służba” w odniesieniu do 
pracowników państwowych nie znajduje na gruncie prawa polskie­
go definicji ustawowej. W aktach normatywnych używany jest on 
w sposób wskazujący, że odnosi się w pierwszym rzędzie do grupy 
osób zorganizowanych wedle jednolitej pragmatyki służbowej dla re­
alizacji określonych celów o charakterze publicznym. Ich wyodręb­
nienie w świetle prawa wyraża się także we wspólnym statusie oraz 
podobieństwie zadań, funkcji i obowiązków służbowych oraz upraw­
nień wynikających ze stosunku pracy. W szczególności członkowie 
służby m uszą spełniać określone kryteria i wymogi podm iotow e.3 
Takie rozumienie „służby” występuje także w przypadku pojęcia 
„służby zagranicznej”, które od prawie roku funkcjonuje w polskim 
ustawodawstwie.
W służbie państwowej pełnionej zagranicą tradycyjnie pojawia 
się podział na służbę dyplomatyczną i służbę konsularną. Ma on głę­
bokie uzasadnienie historyczne. Przedstawiciele dyplomatyczni re­
prezentowali ogólne interesy państwa. Konsulowie byli jego przed­
stawicielami jedynie w określonych dziedzinach.4 Dziedziny te w ią­
zały się przede wszystkim z opieką (ius protectionis) nad znajdu­
jącymi się na obczyźnie własnymi poddanymi (w późniejszym cza­
sie -  obywatelami) oraz ze stosowaniem do nich poza granicami pań­
stwa norm krajowego porządku prawnego (ius avocandi).s
3 Elementem konstytutywnym „służby” jest ponadto jej wewnętrzna or­
ganizacja oraz jednolite zasady funkcjonowania. Zob. J. Reszczyński, Zatrud­
nienie w służbie zagranicznej [w:] Rozw ażania o nauce i dogm atyce p ra w a , pod 
red. prof, dr hab. Jerzego Malca, Kraków 2002 (Acta Academiae Modrevianae; 
Materiały konferencji naukowej zorganizowanej przez Wydział Administracji Kra­
kowskiej Szkoły Wyższej im. A. Frycza-M odrzewskiego), s.79-80.
4 Por. J. Sutor, op. cit., s. 372. Pierwszy polski konsul zawodowy poja­
wił się w 1786 r., zob. E. J. Pałyga, Służba konsularna D rugiej R zeczypospolitej, 
Warszawa 1970, s. 5. Posłowie I Rzeczypospolitej działali już w poprzednich 
wiekach.
5 Por. E. J. Pałyga, P raw no-po litycznepodstaw y opieki konsularnej I I  R ze­
czypospolitej, „Przegląd Polonijny”, z. 1, 1976, s. 127 (i przyp. 9 tamże, z na­
wiązaniem w tym zakresie do koncepcji J. M akowskiego).
Podział ten zachował swoje znaczenie również współcześnie. 
Zróżnicowanie kompetencyjne (funkcjonalne) wewnątrz służby za­
granicznej jest elementem trwałym, niejako organicznie z nią zwią­
zanym, i z pewnością będzie istniało w dalszej przyszłości. Z dru­
giej strony nie musi ono jednak narzucać zakresu strukturalnej od­
rębności obu służb ani nawet samego ich formalnego dualizmu. Usta­
wodawca każdego państwa może regulować kształt służby zagra­
nicznej w dowolny sposób, a normy prawa międzynarodowego i zwy­
czaj m iędzynarodowy dopuszczają przesuwanie kompetencji w ra­
mach tradycyjnego podziału na stosunki dyplomatyczne i konsular­
ne. Dawniejszy nakaz rozdziału funkcji w osobnych organach (am­
basada, konsulat) ma dziś w prawie międzynarodowym charakter 
relatywny, a w prawach wewnętrznych może być nawet pominięty 
w zakresie organizacji wewnętrznej służby. Od okresu następują­
cego bezpośrednio po 1 wojnie światowej występują bowiem zarów­
no w prawie międzynarodowym,6 jak  i w prawach poszczególnych 
państw, tendencje do wzajemnego przenikania się obu służb. Pro­
wadzi to z biegiem czasu najczęściej do zbliżania się ich statusu, 
a nawet do unifikacji.
M ożna w istocie zgodzić się z opinią formułowaną w doktry­
nie, że obiektywne różnice zadań obu służb nie dają podstaw do ich 
odrębnego traktow ania w sensie pragm atyki służbowej.7 Nie są 
w każdym razie ich konieczną przesłanką. Z tego względu powoła­
nie w ustaw ie o służbie zagranicznej z 27.07.2001 r. (Dz. U. 
01.128.1403) jednolitej służby wykonującej zadania dyplomatyczne 
i konsularne nie może budzić zastrzeżeń.
6 Jeszcze pierwsza wielostronna (południowoam erykańska) konwencja
o funkcjach konsularnych z 18.07.1911 r. podpisana w Caracas wykluczała łączenie 
zadań obu służb (zob . J. O sieck i, S łu żb a  d yp lo m a tyczn a  a ko n su larna  
w św ietle  kodyfikacji p raw a  konsularnego , „Państwo i Prawo”, 5 -6 , 1964, s. 793 
przyp. 2). Praktyka powierzania funkcji konsularnych placówkom dyplomatycz­
nym zapoczątkowana po I wojnie światowej przez Wlk. Brytanię i niezwykle sze­
roko rozwinięta przez ZSRR, zaowocowała zbliżeniem statusu obu działów służby 
zagranicznej (szczególn ie w zakresie przywilejów i immunitetów), widocznym  
w Konwencjach Wiedeńskich: dyplomatycznej z 1961 r. i konsularnej z 1963 r.
7 Zob. J. Sutor, op. cit., s. 373.
I. Miejsce służby konsularnej w ramach polskiej służby pań­
stwowej wykonywanej zagranicą.
Struktura polskich placówek i urzędów zagranicznych zaczę­
ła kształtować się bezpośrednio po uzyskaniu niepodległości w  1918 
roku. Jej organizacja i funkcjonowanie regulowane były początko­
wo aktami prawnymi niższego rzędu niż ustawa.
Podstawą zatrudnienia etatowych urzędników państwowych 
także w sferze spraw zagranicznych stała się rychło ustawa o pań­
stwowej służbie cywilnej z 17.02.1922 r. (Dz. U. 22 .21 .164).8 
W art. 17 posługuje się ona nawet terminem „służba dyplom atycz­
na i konsularna”, odsyłając do specjalnych przepisów w zakresie 
nadawania tytułów urzędowych. Dostrzec w tym m ożna uznanie 
przez ustawodawcę autonomii tej szczególnej kategorii urzędników 
państwowej służby cywilnej.
Formalne ustawowe wyodrębnienie służby konsularnej (będą­
ce jednocześnie formalną przesłanką odrębności służby dyplomatycz­
nej) nastąpiło dopiero w ustawie z 11.11.1924 r. o organizacji kon­
sulatów i czynnościach konsulów (Dz. U. 24. 103. 944).9
Zgodnie z jej sformułowaniami istniały obok siebie służba kon­
sularna i służba dyplomatyczna (art. 5). Ta pierwsza dzieliła się na 
służbę konsularną etatową, składającą się z urzędników państw o­
wych, oraz honorową, nie m ającą charakteru urzędniczego (art. 4 
i art. 5). W skład służby etatowej wchodzili jedynie konsulowie ge­
neralni, konsulowie i wicekonsulowie (wszystkie grupy dzieliły się 
na pierwszą i drugą klasę), zatrudnieni odpowiednio jako kierow ni­
cy konsulatów generalnych, konsulatów i wicekonsulatów, a także 
wydziałów konsularnych tworzonych w siedzibach przedstawicielstw 
dyplomatycznych w składzie ambasad lub poselstw (zob. też art. 
26).10 „Konsul” oznaczał zatem w ustawie jedynie keirownika urzędu.
8 Wśród licznych późniejszych zmian tej ustawy zwraca uwagę nazwa­
nie po 1949 roku urzędników państwowych -  pracownikami państwowymi.
9 Zob. art. 5 tej ustawy. Ustawa przejmuje wzory francuskie (jeszcze  
z 1833 r.). Zob. E. J. Pałyga, Służba konsularna, s. 6 przyp. 2.
10 Powoływanie wydziałów konsularnych m iało charakter pragmatyczny 
i powodowane było przede wszystkim  potrzebą oszczędności. K ierownicy w y­
Ustaw a przew idyw ała z drugiej strony m ożliwość przydzielenia 
członków etatowej służby konsularnej do pełnienia służby dyploma­
tycznej w przedstawicielstwach dyplomatycznych (art. 5). Podział 
na służby, których istnienie ustawa przewidywałą tylko zagranicą, 
nie miał zatem charakteru doktrynalnego, lecz przede wszystkim 
funkcjonalny i nie był w założeniu sztywny. W odniesieniu do kon­
sulów, jak  i pozostałych etatowych urzędników konsulatów," podob­
nie jak  i do ambasadorów, posłów, ministrów pełnomocnych i urzęd­
ników pracujących w przedstawicielstwach dyplomatycznych, obo­
wiązywały przepisy wspomnianej wyżej ustawy o państwowej służbie 
cyw ilnej.12 Jednolite kryteria zatrudnienia w służbie były potencjal­
nie dalszą przesłanką łączącą obie jej kategorie.
W ystępujący jednak w praktyce przedwojennego MSZ wy­
raźny podział na dyplom atów i urzędników konsularnych, którzy 
w pow szechnie uważani byli za niższą hierarchicznie grupę zaw o­
dową, stanow ił poważny problem  dla kierow nictwa tego resortu. 
Podejm ow ało ono, szczególnie w latach 30. XX wieku, wysiłki
działów  konsularnych w przedstawicielstwach dyplomatycznych posiadali jed ­
nak rangę konsularną i wchodzili w skład służby konsularnej. Rozwiązanie to 
było dość częste. W 1919 roku na 41 polskich etatowych placówek konsular­
nych istniało 16 wydziałów  konsularnych, zaś w 1939 roku na 87 takich placó­
wek (w tym 8 agencji konsularnych, w których kierujący nimi agenci konsularni 
nie w chodzili w św ietle  ustawy z 1924 roku w skład służby konsularnej) 17 
działało jako w ydziały konsularne placówek dyplomatycznych. Zob. W. Micho- 
w icz [w:] H istoria  dyplom acji po lsk ie j, pod red. P. Ł ossowskiego, tom IV 1918- 
1939, s. 33 i s. 56. W skład służby konsularnej honorowej wchodzili honorowi 
konsulow ie i w icekonsulowie.
11 Ustawa z 11.11.1924 r. wym ienia jeszcze  liczne kategorie urzędnicze 
i służb pom ocniczych „wchodzące w skład konsulatu” (art. 6), a także etatowych 
(lub honorow ych) agentów konsularnych w ykonujących funkcje konsularne 
w zakresie czynności powierzonych przez konsula, „pod jego odpowiedzialnością” 
i przy służbow ej od niego zależności (art. 7). Obok konsulów występowała  
w ustawie ogólna kategoria „innych funkcjonariuszy konsularnych” (art. 19, art. 26).
12 Zob. pierwotne brzmienie art. 11 ustawy o państwowej służbie cyw il­
nej. K onsulowie i attaches konsulami należeli do I kategorii urzędników. Art. 17 
od zm iany tej ustawy w 1932 roku wskazywał wprost na najwyższe stanowi­
ska służby dyplomatycznej.
w celu „niwelowania ciągle istniejącej bariery” ,13 jednak z miernym 
skutkiem.
Ustawa o organizacji konsulatów i czynnościach konsulów 
z 1924 roku stanowiła podstawą prawną funkcjonalnego i organiza­
cyjnego wyodrębienia służby konsularnej również w pierwszych 30 
latach istnienia PRL. Utraciła ona moc dopiero z chw ilą wejścia 
w życie nowej ustawy o funkcjach konsulów PRL (z 13.02.1984; 
Dz. U. 84. 9. 34), co nastąpiło 1.07.1984 r.14 Ustawa ta nie odnosi­
ła się bezpośrednio do problemu usytuowania służby konsularnej
i jej związków ze służbą dyplomatyczną.
Art. 1 ustawy o funkcjach konsulów definiował pojęcie „kon­
sula” . Był nim jedynie „kierownik konsulatu generalnego, konsula­
tu, wicekonsulatu i agencji konsularnej, jak również wydziału kon­
sularnego przedstaw icielstw a dyplom atycznego” . Tak samo jak  
w ustawie z 11 listopada 1924 roku (art. 5) przyjęto zatem, że ter­
min ten odnosi się do osób kierujących wyodrębionymi jednostkami 
organizacyjnymi służby państwowej zagranicą, wykonującymi funk­
cje konsularne. Funkcje te (nazywane funkcjami konsula) mogli kon­
sulowie wykonywać osobiście, albo upoważnić do ich wykonywa­
nia innych pracowników posiadających konsularne lub dyplomatycz­
ne stopnie służbowe (art. 4). W placówkach dyplomatycznych nie- 
posiadających wydziału konsularnego funkcje te mógł wykonywać 
członek personelu dyplom atycznego wyznaczony przez M inistra
13 Zob. W. M ichowicz, op. cit., s. 38 i s. 55, z powołaniem  się na w spo­
mnienia W. Jędrzejewicza i W. T. Drymmera. N iezależność konsulatów od amba­
sadorów i posłów, o której pisze W. M ichowicz (op. cit., s. 55), nie m ogła jed­
nak „zostać zniesiona” w połowie lat trzydziestych ub. wieku, gdyż już art. 2 
i art. 4 ustawy z 11.11. 1924 o organizacji konsulatów stanowił, że konsulaty, poza 
podległością merytoryczną MSZ, podlegały bezpośrednio przedstawicielom  dy­
plomatycznym w krajach ich urzędowania.
14 W ówczesnej praktyce ustrojowej podstawy te miały ograniczone zna­
czenie praktyczne. Na potrzebę zmiany ustawy zwróciła uwagę Komisja Spraw 
Zagranicznych sejmu dopiero u progu lat 60. i nie ulega wątpliwości, że jej sta­
nowisko uzasadnione było względam i politycznym i. Zob. E. J. Pałyga, Służba  
konsularna, s.7.
Spraw Zagranicznych (art. 3). Ustawa rozdzieliła więc w sposób 
oczywisty samo pojęcie „konsula” od wykonywania funkcji konsu­
la. Funkcje te wykonywać mogły różne kategorie urzędników pań­
stwowych, niekoniecznie pracujących w wydzielonych jednostkach 
organizacyjnych przeznaczonych do wykonywania zadań konsular­
nych. Zachowano przy tym praktykę, że w ramach traktowanej 
w przepisach łącznie „służby dyplomatyczno-konsularnej” służbowe 
stopnie konsularne mogły być przyznawane nie tylko „konsulom” 
w rozumieniu ustawy, ale i innym pracownikom (wykonującym funk­
cje konsularne). Znalazło to wyraz w § 15 Rozporządzenia RM 
z dnia 24 m arca 1983 r. w sprawie niektórych praw i obowiązków 
pracowników służby dyplomatyczno-konsularnej (Dz. U. 83. 20. 90), 
w którym ustanowiono jednolite dyplomatyczne i konsularne stop­
nie służbowe pracowników, obowiązujące „w Ministerstwie Spraw 
Zagranicznych, w przedstawicielstwach dyplomatycznych i urzędach 
konsularnych” . W siedmiu przypadkach (poniżej stopni ambasado­
rów i m inistrów pełnomocnych) istniała pełna odpowiedniość mię­
dzy służbowymi stopniami dyplomatycznymi i konsularnymi, a ich 
nadanie zależało właśnie od charakteru pełnionych funkcji.15
W uchwalonej w 2001 roku i aktualnie obowiązującej ustawie
o służbie zagranicznej16 termin „konsul” przybiera odmienne znacze­
nie. W rozumieniu art. 4 pkt 3 ustawy o SZ konsulami są bowiem 
„osoby wyznaczone do wykonywania funkcji konsularnych” okre­
ślonych we wspomnianej wyżej ustawie o funkcjach konsulów. Ozna­
cza to, że ustawodawca przyjął funkcjonalne rozumienie terminu 
„konsul” określając nim zarówno „konsulów -  kierowników placó­
wek”, jak  i inne osoby posiadające uprawnienie do wykonywania 
tych funkcji. Na gruncie ustawy o służbie zagranicznej nadano więc
15 Zob. § 15 ust. 2 pkt. 4~ 10 cytowanego rozporządzenia. Przewiduje ono 
następujące równorzędne stopnie: radca -  minister pełnomocny, konsul general­
ny -  minister pełnomocny; radca, konsul generalny; I sekretarz, konsul; II sekre­
tarz, wicekonsul; III sekretarz, agent konsularny; attache, attache konsularny; se- 
kretarz-archiwista, sekretarz konsularny.
16 Zob. przyp. 2 powyżej.
po raz pierwszy w polskim ustawodawstwie terminowi „konsul” zna­
czenie „urzędnika konsularnego” .17
Należy uznać, że „wyznaczenie do wykonywania funkcji kon­
sularnych”, o którym mowa w ustawie o SZ, odnosi się nie tylko do 
wyznaczenia przez dyrektora generalnego służby zagranicznej,18 
ale także do sytuacji określonych w inny sposób w obowiązującej 
dalej ustawie o funkcjach konsulów. W szczególności za konsulów 
w rozumieniu ustawy o SZ uznać trzeba pracow ników  upoważ­
nionych do wykonywania funkcji konsula przez konsula w rozu­
mieniu art. 4 ustawy o funkcjach konsulów (czyli kierow nika urzę­
du konsularnego).
Konieczne w tym kontekście przyjęcie szerokiego rozumienia 
terminu „wyznaczenia do wykonywania funkcji konsulów” prowa­
dzi jednak do pewnych paradoksalnych konsekwencji wynikających 
z jednoczesnego obowiązywania ustawy o funkcjach konsulów po­
sługującej się innym znaczeniem podstawowego terminu. Zgodnie 
z art. 5 ust. 1 ustawy o funkcjach konsulów, m inister właściwy do 
spraw zagranicznych może powołać  do wykonywania niektórych 
funkcji konsulów: honorowego konsula generalnego, konsula hono­
rowego, wicekonsula honorowego lub honorowego agenta konsu­
larnego. Konsulowie honorowi pozostają jednak w myśl art. 2 ust.
2 pkt 3 ustawy o SZ poza służbą zagraniczną. N aw et uznanie 
w zakresie przyznanych mu właściwości konsula honorowego za 
„konsula”, nie powoduje stosowania do niego przepisów ustawy
o SZ (choć stosuje się wobec niego ustawę o funkcjach konsulów).
17 Wyrażenie to, przyjęte w wiedeńskiej konwencji o stosunkach konsu­
larnych (art.l pkt d), oznacza każdą osobę, łącznie z kierownikiem urzędu kon­
sularnego, powołaną w tym charakterze do wykonywania funkcji konsularnych.
18 Art. 21 ust. 1 ustawy o służbie zagranicznej m ówi o wyznaczeniu przez 
niego do wykonywania funkcji konsularnych członków personelu dyplomatycz­
no-konsularnego, którzy zdali egzamin konsularny. Warto zauważyć, że zgodnie 
z ustawą o służbie zagranicznej za „konsula” uważa się  również członka perso­
nelu dyplomatycznego w yznaczonego do wykonywania funkcji konsula przez 
ministra SZ (art. 3 ustawy o funkcjach konsulów). Nowa ustawa nie była konse­
kwentna i nie usunęła w tym zakresie kompetencji ministra.
W gruncie rzeczy za „konsulów” w rozumieniu art. 4 pkt. 3 
ustawy o SZ można uważać także kierowników przedstawicielstw 
dyplomatycznych lub konsulów państw trzecich, którym minister wła­
ściwy dla spraw zagranicznych może powierzyć wykonywanie funk­
cji konsula na rzecz Rzeczypospolitej Polskiej w trybie przewidzia­
nym w art. 6 ust. 1 ustawy o funkcjach konsulów.
Jak konsularnych powyższego wynika, część funkcji konsular­
nych w rozumieniu ustawy o SZ wykonywać mogą potencjalnie pod­
mioty, które nie są członkami służby zagranicznej i nie stosuje się 
do nich pragmatyki służbowej. Wydaje się, że wprowadzając nowe 
znaczenie terminu „konsul” obok jego dawnego znaczenia, należało 
baczniej prześledzić skutki związane z zachowaniem dotychczaso­
wego ustawodawstwa. Inna rzecz, że wprowadzanie nowych zna­
czeń już  obowiązujących terminów jest sprzeczne z zasadami pra­
widłowej legislacji.19
Traktując zagadnienie systemowo przyjąć zatem trzeba, że 
konsulami, do których odnoszą się przepisy ustawy o SZ nie mogą 
być ani konsulowie honorowi, ani cudzoziemscy dyplomaci czy kon­
sulowie wykonujący funkcje konsularne na rzecz RP. Ostatecznie 
trzeba uznać, że „konsul” jako osoba „wyznaczona do wykonywa­
nia funkcji konsularnych”, jest to, obok kierownika urzędu konsu­
larnego (niebędącego konsulem honorowym) i dyplomaty wyznaczo­
nego do tego przez m inistra,20 pomiot „upoważniony przez konsula 
do ich wykonywania”, o ile posiada stopień służbowy konsularny lub 
dyplomatyczny (w świetle ustawy o służbie zagranicznej -  wyłącz­
nie „stopień dyplomatyczny w służbie zagranicznej”). „Upoważnie­
nie” zawiera wtedy w sobie również „wyznaczenie do wykonywa­
nia funkcji konsularnych” . „Powołanie do wykonywania niektórych
19 Zob. § 7 uchwały RM Nr 147 z 5.11.1991 r. w sprawie techniki prawo­
dawczej (M. P. nr 44 z 1991 r. poz. 310): „Do oznaczenia jednakowych pojęć 
należy używać jednakowych określeń, a różnych pojęć nie powinno oznaczać 
się  tymi samymi określeniami”.
20 W omawianym zakresie ustawa o funkcjach konsulów jest lex specialis 
w stosunku do ustawy o służbie zagranicznej.
funkcji konsulów” oraz „powierzenie wykonywania funkcji konsu­
la” niesie natomiast z sobą inną treść niż wspomniane „wyznacze­
nie”.21 W praktyce problemy te nie będą miały zapewne istotnego 
znaczenia, gdyż spodziew ać się m ożna koncentracji upraw nień 
w rękach dyrektora generalnego służby zagranicznej. To on, zgod­
nie z treścią art. 21 ust. 1 ustawy o SZ, będzie samodzielnie w yzna­
czał „konsulów” (członków personelu dyplomatyczno-konsularnego 
do wykonywania funkcji konsulów).
Tak zdefiniowani w ustawie o SZ konsulowie (jako kategoria 
funkcjonalna) nie będąjednak po wyznaczeniu ich do pełnienia funk­
cji nosić tradycyjnych stopni konsularnych. Ustawa bowiem usunę­
ła służbowe stopnie konsularne przyjmując dla wszystkich członków 
personelu dyplomatyczno-konsularnego jednolite stopnie dyplom a­
tyczne nie uwzględniające w najmniejszym stopniu odrębności urzę­
dów konsularnych.22 W ten sposób z polskiej służby zagranicznej 
znikają ostatecznie konsulowie generalni, konsulowie, wicekonsulo- 
wie i agenci konsulami. Ślad po dawnej terminologii pozostanie tyl­
ko w stopniach konsulów honorowych. Nowa sytuacja może być 
jednak źródłem trudności w kontaktach z urzędami kraju przyjmują­
cego i z członkami korpusu konsularnego z innych państw.
Inne wątpliwości budzi sposób rozumienia przez twórców usta­
wy o służbie zagranicznej kluczowych dla niej pojęć. Dotyczy to „sta­
nowisk pracy”, „stopni służbowych (dyplomatycznych)” i „wykony­
wanych funkcji” . Ta ostatnia kategoria jest szczególnie istotna dla 
wyróżnienia (obecnie wyłącznie na płaszczyźnie funkcjonalnej) służby 
konsularnej. Treść art. 9 ust.l ustawy o służbie zagranicznej wska-
21 Zwraca jednak uwagę, że sama ustawa o SZ używa określenia „pow ie­
rzenie obowiązków członka personelu dyplomatyczno-konsularnego” (art. 7 ust. 
2). Powierzenie obowiązków skutkuje pełnym uczestnictwem  w realizacji zadań 
służby zagranicznej z identycznymi prawami i obowiązkam i jak reszta człon­
ków służby.
22 Art.7 ust.l pkt.l; art. 8. W konsekwencji szefow ie tych urzędów będą 
posiadać stopnie nieodpowiadające klasom kierowników urzędów konsularnych 
przewidzianych w wiedeńskiej konwencji o stosunkach konsularnych (art. 9 ust.l): 
konsul generalny, konsul, w icekonsul, agent konsularny.
żuje, że ustawodawca utożsamia je  ze sobą i dekretuje, sprzecznie 
z semantyką i logiką, że stopnie są stanowiskami pracy, a także funk­
cjami (na których w placówkach zagranicznych wykonuje się czyn­
ności służbowe).23 Zgodnie z tym przepisem osoba posiadająca sto­
pień radcy będzie mieć stanowisko pracy radcy, a w konsulacie ge­
neralnym funkcję radcy, „na której” będzie wykonywać obowiązki 
służbow e p o leg a jące  na w ykonyw aniu  funkcji konsula tak 
w aspekcie formalnym (kierownika konsulatu generalnego), jak i ma­
terialnym (zgodnie z treścią ustawy o funkcjach konsulów). Jaką 
treść ma właściw ie w tym przypadku „funkcja radcy”?24
2. Zasady organizacji służby konsularnej
i podległości urzędów konsularnych
Ustawa o organizacji konsulatów i czynnościach konsulów 
z 11.11.1924 r., sankcjonująca odrębność służby konsularnej, przy­
jęła  że jej kierownictwo sprawuje Ministerstwo Spraw Zagranicz­
nych (art. 2).25 Konsekwencją tego zapisu była bezpośrednia pod­
ległość służbowa wszystkich konsulów ministerstwu. Kierownictwo
23 Art. 9 ust.l: stopnie dyplomatyczne są jednocześnie stanowiskami pra­
cy, a w placówkach zagranicznych funkcjami, na których członek personelu dy­
plom atyczno-konsularnego wykonuje czynności służbowe.
24 Sejm U staw odaw czy 11 Rzeczpospolitej rozwiązał podobną kwestię 
znacznie bardziej czyte ln ie . Art. 17 ustawy o państwow ej służbie cywilnej 
z 17.02.1922 r. (D z.U . 22 .21.164) mówi: „do każdego stanowiska służbowego  
przywiązany jest stopień służbow y oraz tytuł urzędowy, m ożliw ie dokładnie 
określający w łaściw e czynności urzędowe”. Terminologia w tym zakresie stale 
sprawiała prawodawcom  trudności. Rozporządzenia RM w sprawie wynagro­
dzenia i świadczeń przysługujących pracownikom polskich placówek dyploma­
tycznych i urzędów konsularnych z lat 90. (aż po rok 2000, zob. Dz. U. 00. 71. 
834) przynoszą w  załącznikach tabele stanowisk i zaszeregowania pracowników, 
w których stanowiska traktowane są na równi z tytułami (ambasador, radca, kon­
sul, handlowiec, radiooperator, ogrodnik)
25 Art. 2 ustawy. Ó wczesne ujęcie doktrynalne nie przewidywało jedno­
osobow ego kierownictwa ministra.
ministerstwa wyrażało się w „czuwaniu nad działalnością konsula­
tów, udzielaniu im ogólnych instrukcji kierowniczych oraz poleceń 
szczegółowych”. W zakresie nieobejmującym funkcji konsularnych 
konsulaty podlegały przedstawicielstwom dyplomatycznym w kra­
jach ich urzędowania (w ich braku podległość ustalało Ministerstwo 
Spraw Zagranicznych). Ustawa mówi w tym zakresie o „zależno­
ści służbowej” (art. 2). Obejmuje ona sprawy „polityczne i repre­
zentacyjne”.26 Konsulaty etatowe były zależne od przedstawicielstw 
dyplomatycznych bezpośrednio, konsulaty honorowe -  za pośred­
nictwem konsulatu etatowego (art. 4). Ponadto konsulaty pozosta­
wały pod „urzędową opieką właściwych przedstawicielstw dyplo­
matycznych” (art. 3), która miała na celu głównie zapewnienie re­
spektowania ich praw i przywilejów w państwie przyjmującym.
Mimo stopniowego wprowadzania w PRL koncepcji jedno li­
tości służby dyplomatyczno-konsularnej (przy zachowaniu jednak 
służbowej odrębności kategorii urzędników konsularnych) nie doszło 
do większych zmian przepisów dotyczących strukturalnego usytu­
owania urzędów konsularnych. Ustawa o funkcjach konsulów z 1984 
roku przewidywała, że konsul podlega służbowo M inistrowi Spraw 
Zagranicznych (art. 8 ust. 1) oraz że bezpośredni nadzór nad jego 
działalnością sprawuje kierownik przedstawicielstwa dyplom atycz­
nego (art. 8 ust. 2). Norma ta dotyczyła wszystkich kierowników 
urzędów konsularnych, niezależnie od tego, czy były one samodziel­
ne, czy zintegrowane w strukturze przedstawicielstw dyplom atycz­
nych (wydziały konsularne). Z kolei w zakresie organizacji urzędów 
konsularnych ustawa odsyłała do przepisów o urzędzie M inistra 
Spraw Zagranicznych i dalszych przepisów szczególnych niższego 
rzędu (art. 8. ust. 3). M iejsce konsulatów honorowych w struktu­
rze służby nie było początkowo określone. Dopiero ostatnio przyję­
to ustawowo praktykowane już wcześniej rozwiązanie, że konsulo­
wie honorowi podlegać m ają w zakresie wykonywania funkcji kie­
rownikowi przedstawicielstwa dyplomatycznego, zaś bezpośredni
26 Zob.W. M ichowicz, op. cit., s. 56.
nadzór nad ich działalnością sprawować ma właściwy terytorialnie 
konsul.27
Ustawa o SZ odeszła od koncepcji służby dyplomatyczno-kon­
sularnej i zastąpiła ją  formalnie jednolitą służbą zagraniczną. W kon­
sekwencji zlikwidowano istniejącą dotąd ograniczoną autonomię ka­
tegorii urzędników konsularnych wewnątrz służby. Zewnętrznym 
wyrazem tego faktu było usunięcie służbowych stopni konsularnych. 
Jednocześnie funkcjonalna odrębność działalności w sferze konsu­
larnej kazała ustawodawcy pozostawić w mocy ustawę o funkcjach 
konsulów RP. Razem z nią obowiązują nadal wspomniane wyżej 
ogólne zasady podległości urzędów konsularnych, które nadają urzę­
dom konsularnym specyficzną odrębność.
Pewną zm ianę uwidocznił tu art. 22 ust. 1 ustawy o służbie 
zagranicznej stanowiący, że urzędem konsularnym kieruje konsul 
albo konsul honorowy. W pierwszym przypadku występuje zatem 
zgodnie z obowiązującymi przepisami podległość służbowa Ministro­
wi Spraw Zagranicznych (i bezpośredni nadzór kierownika przed­
stawicielstwa dyplomatycznego), w drugim zaś podległość (w za­
kresie wykonywania niektórych funkcji konsulów) kierownikowi 
przedstawicielstwa dyplomatycznego i bezpośredni nadzór właści­
wego terytorialnie konsula. Konstrukcja ta wydaje się nadmiernie 
skomplikowana.
Rozwiązanie to jest jednak na pewno i tak lepsze niż propo­
nowane w ostatniej wersji projektu ustawy (projekt ustawy z 30 mar­
ca 2001 r.), który przewidywał -  w myśl art. 21 -  służbową podle­
głość konsula dodatkowo także dyrektorowi generalnemu służby za­
granicznej.
27 Zob. art. 5 ust. 5 i 6 po zmianach, które weszły w życie 30.03.2001 r. 
(D z.U . 00.120.1268).
3. Kryteria zatrudnienia i wymagania wobec członków 
służby konsularnej
W ustawie z 11.11.1924 roku o organizacji konsulatów i czyn­
nościach konsulów przewidziano w zakresie m ianowania stosowa­
nie do członków służby konsularnej oraz innych etatowych urzędni­
ków konsularnych przepisów o państwowej służbie cywilnej (art. 
9).28 Urzędnikiem państwowym zgodnie z tą ustawą mógł być mia­
nowany , jedynie obywatel polski, o nieskazitelnej przeszłości, posia­
dający zdolność do działań prawnych oraz uzdolniony fizycznie
i umysłowo do pełnienia odnośnych obowiązków służbowych, tudzież 
władający biegle językiem  polskim w mowie i piśm ie”(art. 6 usta­
wy o państwowej służbie cywilnej z 17.02.1922 r., Dz. U. 22.21.164). 
Wykluczone były osoby skazane za przestępstwo popełnione z chę­
ci zysku (art. 8). Pewne ograniczenia przy przyjmowaniu do służby 
państwowej dotyczyły zatrudniania nieletnich i kobiet zamężnych, 
a także na określonych stanowiskach i przy określonej zależności 
służbowej krewnych, powinowatych i małżonków urzędników. Inne 
ograniczenia wynikały z wieku kandydata i jego ewentualnej karal­
ności lub faktu wcześniejszego wydalenia ze służby (art. 6 -10  usta­
wy). Liczne nowelizacje ustawy nie wprowadzały w tym zakresie 
istotnych zmian. Należy zwrócić uwagę, że od 1.01.1949 r. (Dz. U. 
48.50.381) kategoria urzędników państwowych przekształciła się 
w pracowników państwowych. Ustawa o państwowej służbie cy­
wilnej obowiązywała do 31.12.1974 r. (uchylona została w związku 
z wejściem w życie kodeksu pracy z 26.06.1974 r.).
Wobec kandydatów na stanowiska w etatowej służbie konsu­
larnej oraz attaches konsularnych przyjęto także dodatkowe w ym a­
gania. Musieli oni mieć ukończoną szkołę wyższą (krajową lub za­
graniczną) oraz zdany zgodnie z regulaminem MSZ egzamin dy­
28 Urzędników kontraktowych należących do składu konsulatu zatrudniał 
kierownik konsulatu (art.9). Prócz tego w konsulatach m ogli pracować rzeczo­
znawcy lub urzędnicy delegowani do czynności specjalnych przez Mnisterstwo 
SZ (art.6).
plom atyczno-konsulam y (art. 10 ustawy o organizacji konsulatów
i o czynnościach konsulów z 11.11.1924 r.). Tak więc obok normal­
nych wymogów dotyczących urzędników państwowych, konsulów 
obowiązywały dodatkowe kryteria.
Formalne pozostawanie w mocy ustaw międzywojennych przez 
większość okresu PRL-u było w pewnym sensie formalną przykryw­
ką dla praktyki opartej na elementach pozaprawnych. W szczegól­
ności dotyczyło to politycznych kryteriów powoływania do służby. 
W latach 80. XX wieku wśród założeń doktrynalnych osób spra­
wujących faktyczną władzę w kraju znalazło się też „porządkowa­
nie praw a” . Realizacja tego postulatu wprowadziła nowe ustawy 
odnoszące się do pracowników państwowych (1982 r.), a następ­
nie także do konsulów (1984 r.).29
Punktem w yjścia były znów wymogi dotyczące wszystkich 
pracowników państwowych określone w ustawie o pracownikach 
urzędów państwowych z 16.09.1982 r. (Dz. U. 82. 31. 14).30 Zgod­
nie z jej art. 3 konieczne było posiadania obywatelstwa polskiego, 
pełnoletność, pełna zdolność do czynności prawnych i pełnia praw 
publicznych, odpowiednie wykształcenie i odbycie aplikacji admini­
stracyjnej oraz stan zdrowia pozwalający na zatrudnienie na okre­
ślonym stanowisku. Przyjęte w 1982 r. kryterium prezentowania 
sobą „postawy obywatelskiej dającą rękojmię należytego wykony­
wania zadań pracownika urzędu państwowego socjalistycznego pań­
stwa” zostało zastąpione w 1995 r. wymogiem „nieskazitelnego cha­
rakteru” (Dz. U. 94. 136. 704; art. 1).
Od konsulów wymagano dodatkowo (art. 2 ustawy o funk­
cjach konsulów) wysokich walorów politycznych i moralnych, wy­
29 Podobnie jak w okresie m iędzywojennym nie uchwalono ustawy odno­
szącej się do służby dyplomatycznej.
30 W okresie pom iędzy wprowadzeniem kodeksu pracy (1.01.1975) a wej­
ściem  w życie ustawy o pracownikach urzędów państwowych z 1982 r. prawa 
i obow iązki pracowników tych urzędów regulowały przepisy niższego rzędu 
(rozporządzenia RM) wydane na podstawie art. 298 § 1 kodeksu pracy.
ższego wykształcenia oraz innych kwalifikacji zawodowych okre­
ślonych dla pracowników służby dyplomatyczno-konsularnej.31
Ustawa o funkcjach konsulów powtarzała w istocie treść roz­
porządzenia RM z dnia 24 marca 1983 r. w sprawie niektórych praw
i obowiązków pracowników służby dyplomatyczno-konsularnej (Dz. 
U. 83. 20. 90; wydanego na podstawie art. 47 ustawy z dnia 16 
września 1982 r. o pracownikach urzędów państwowych).32 W spo­
mniane rozporządzenie dotyczyło szerszego kręgu podmiotowego niż 
ustawa o funkcjach konsulów.
W § 2 ust. 1 tego rozporządzenia założono, że pracownikiem 
służby dyplomatyczno-konsularnej może być jedynie osoba, która 
spełniając wymagania przewidziane dla urzędników państwowych, 
posiadała ponadto „wysokie walory polityczne i moralne, gwarantu­
jące właściwą postawę w służbie dyplomatyczno-konsularnej”, „od­
powiednie wykształcenie, kwalifikacje zawodowe oraz znajomość 
języków obcych potwierdzoną egzaminem”. Dalsza część przepisu 
(ust. 2) przewidywała konieczność szczegółowego określenia przez 
Ministra Spraw Zagranicznych wymagań zdrowotnych niezbędnych 
do pracy w służbie dyplomatyczno-konsularnej, a także dodatkowych 
wymagań w zakresie wykształcenia, kwalifikacji zawodowych i zna­
jomości języków obcych oczekiwanych od pracowników zajm ują­
cych określone stanowiska służbowe. Taka delegacja umożliwiała
31 Wspomniany art. 2 ponawia też wym óg pełnej zdolności do czynności 
prawnych i posiadania pełni praw publicznych. W odniesieniu do konsulów ho­
norowych przyjęto w art. 5 ust. 2, że na honorowego konsula generalnego, kon­
sula, wicekonsula lub agenta konsularnego m oże być powołany obywatel polski 
zamieszkały w państwie przyjmującym, obywatel państwa przyjmującego lub 
państwa trzeciego, posiadający wysoki autorytet, cieszący się zaufaniem oraz 
dający rękojmię należytego wykonywania sw oich obowiązków. W prowadzona 
22.12.2000 r. (Dz. U. 00.120.1268) nowelizacja ustawy zastąpiła „rękojmię nale­
żytego wykonywania obow iązków ” „rękojmią w ykonywania funkcji zgodnie  
z interesami Rzeczypospolitej Polskiej i jej obywateli”.
32 Zakładał on, że ustawa ta stosowała się do urzędników służby dyploma­
tyczno-konsularnej ze zmianami i uzupełnieniami wprowadzanonymi przez roz­
porządzenie RM ze względu na szczególny charakter pracy tych pracowników.
dość swobodne (i potencjalnie dowolne) formułowanie wymagań wo­
bec kandydatów do służby.
Obecnie obowiązująca ustawa o służbie zagranicznej zakłada, 
że w jej skład wchodzą osoby będące członkami korpusu służby cy­
wilnej oraz podm ioty niewchodzące w skład tego korpusu (art. 2 
u st.l. ustawy). W odniesieniu do pierwszej grupy m ają bezpośred­
nie zastosowanie przepisy ustawy o służbie cywilnej (z 18.12.1998 
r.; Dz. U. 99. 49. 483; art. 4). Zatrudnionym w służbie cywilnej może 
być zatem jedynie obywatel polski, korzystający z pełni praw pu­
blicznych, niekarany za przestępstwo popełnione umyślnie, posiada­
jący kwalifikacje wymagane w służbie cywilnej i cieszący się nie­
poszlakow aną opinią. Na mocy art. 3 ustawy o SZ przepisy o służ­
bie cywilnej m ają jednak zastosowanie również w stosunku do dru­
giej członków służby zagranicznej niebędących członkami SZ.
Należy przypomnieć, że określone zadania i funkcje wykony­
wane w zasadzie przez służbę zagraniczną mogą pełnić osoby nie bę­
dące jej członkami (art. 2 ust. 2 ustawy o SZ). W odniesieniu do nich 
nie obowiązują zatem wskazane przepisy ustawy o służbie cywilnej. 
W przypadku konsulów honorowych ich uprawnienie w tym zakre­
sie, oparte jest na art. 5 ustawy o funkcjach konsulów, mającej cha­
rakter lex specialis, co potwierdza sama ustawa o SZ (art. 22 ust. 2).
Zgodnie z art. 21 ust.l ustawy o SZ funkcje konsula może wy­
konywać tylko członek personelu dyplomatyczno-konsularnego, wy­
znaczony do tego przez dyrektora generalnego SZ. Dodatkowym wy­
mogiem jest uprzednie zdanie przez niego egzaminu konsularnego.33
W skład personelu dyplom atyczno-konsularnego wchodzą 
członkowie służby zagranicznej posiadający stopień dyplomatyczny 
(art. 7 ust. 1 ustawy o SZ).34 Stopień ten m ożna nadać w zasadzie 
jedynie osobom spełniającym szczególne wymagania.
33 Jak wynika z art. 21 ust. 2 ustawy o SZ zakres i tryb składania egazmi- 
nu ma być uregulowany rozporządzeniem ministra w łaściw ego do spraw zagra­
nicznych.
34 Stopień dyplomatyczny nadawany jest przez dyrektora generalnego SZ 
(art. 11 ust. 1 ustawy o SZ).
Zgodnie zatem z art. 12 ust. 1 ustawy o służbie zagranicznej, 
członek personelu dyplomatyczno-konsularnego (także wykonujący 
funkcje konsularne) musi posiadać tytuł magistra (lub równorzęd­
ny), musi znać co najmniej dwa języki obce i wykazać się odpo­
wiednim stanem zdrowia psychicznego i fizycznego. W tym ostat­
nim zakresie Prezes RM posiada delegację do ustalenia w rozpo­
rządzeniu rodzajów badań lekarskich potwierdzających stan zdro­
wia członka służby zagranicznej aspirującego do stopnia dyplom a­
tycznego (art. 12 ust. 3).35 Konieczne jest także odbycie przez nie­
go aplikacji dyplomatyczno-konsularnej36 albo posiadanie statusu 
urzędnika służby cywilnej (mianowanego) lub absolwenta Krajowej 
Szkoły Administracji Publicznej. Ostatnim wymogiem jest koniecz­
ność złożenia egzaminu dyplomatyczno-konsularnego.
Dyrektor generalny służby zagranicznej dysponuje jednak sze­
regiem dyskrecjonalnych uprawnień umożliwiających powoływanie 
w skład personelu dyplomatyczno-konsularnego osób niespełniają- 
cych poszczególnych kryteriów ustawowych (art. 12 ust. 2). Doty­
czy to w szczególności członków służby zagranicznej, którym może 
on nadać stopień na czas niezbędny do wykonywania zadań w pla­
cówce zagranicznej (zawsze respektowany musi być jedynie w y­
móg zdrowia psychicznego i fizycznego). Ponadto osobom oddele­
gowanym lub wyznaczonym na mocy odrębnych przepisów do służby 
zagranicznej dyrektor generalny może powierzyć obowiązki człon­
ka personelu dyplomatyczno-konsularnego na czas określony bez 
konieczności odbycia aplikacji, bądź uzyskania, traktowanego jako 
równoważny, dyplomu KSAP, czy też stanowiska urzędnika służby 
cywilnej (art. 7 ust. 2).
35 Stan zdrowia ma być oceniany w kontekście zadań przypadających 
członkowi personelu dyplomatyczno-konsularnego.
36 Aplikacja ta zgodnie z treścią art. 38 ustawy o SZ organizowana jest 
w MSZ i trwa półtora roku, jeśli obejm uje również służbę przygotow aw czą  
w rozumieniu ustawy o SC, albo rok jeśli aplikant odbył już tę służbę wcześniej. 
Aplikacja kończy się egzaminem. Dyrektor generalny służby zagranicznej m oże 
zwalniać z obowiązku odbycia aplikacji lub ją skracać osobom  o znacznym do­
świadczeniu zawodowym  w sferze stosunków zagranicznych (art. 40  ust. 2).
Ustawa o służbie zagranicznej przyjmuje, jak powiedziano, na 
swoim gruncie funkcjonalne rozumienie terminu „konsul” i odnosi 
go do szerokiej kategorii „urzędników konsularnych” . Jednocześnie 
wprowadza jednak w art. 46 nowelizację ustawy o funkcjach kon­
sulów, przeredagowując jej art. 2, określający kto może zostać mia­
nowany konsulem (czyli „kierownikiem urzędu konsularnego”).37
Zm iana sprowadza się do usunięcia wymogu „wysokich wa­
lorów politycznych i m oralnych” i zastąpienia go wymogiem „nie­
skazitelnego charakteru” uzupełnionego o „rękojmię należytego wy­
konywania obowiązków służbowych, zgodnie z prawem i interesa­
mi Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 2 ust. 1 pkt. 3). Podstawą wspo­
mnianej rękojmi powinny być posiadane kwalifikacje (w poprzed­
niej redakcji „kwalifikacje zawodowe” traktowane były jako osob­
ny wymóg) oraz praktyka zawodowa (poprzednio nieobecna w tek­
ście ustawy). Ponadto zastosowano także do konsula wymóg nie­
karalności (za przestępstwa um yślne)38 oraz posiadania tytułu ma­
gistra lub tytułu równorzędnego (poprzednie sformułowanie odnosi­
ło się ogólnie do posiadania wyższego wykształcenia). Ten ostatni 
wymóg może nie być brany pod uwagę, jeśli potrzeby służby naka­
zują powierzenie wykonywania funkcji konsula osobie nieposiada- 
jącej tego tytułu naukowego.39
37 W rozumieniu art. 1 pkt c wiedeńskiej konwencji o stosunkach konsu­
larnych. W regulacji jest pewna wewnętrzna sprzeczność. Zmodyfikowany prze­
pis ustawy o funkcjach konsulów odnosi się  tylko do kierowników urzędów. 
Zmieniający go przepis ustawy o SZ odnosi się natomiast do wszystkich „urzęd­
ników konsularnych”. Takie są skutki lekceważenia zasad prawidłowej legislacji.
38 Jak się wydaje w iększość zmian inspirowana jest treścią ustawy o służ­
bie cywilnej (art. 4).
39 Obecny art. 2 ust. 2 ustawy o funkcjach konsulów. Powierzenie wyko­
nywania funkcji nie zawiera jednak w sobie pojęciowo aktu mianowania na sta­
nowisko kierownika urzędu konsularnego. Zwrot o wykonywaniu funkcji (a nie 
np. pełnieniu obowiązków) m oże także wskazywać na to, że ustawodawca nie 
zorientował się  w odmiennym rozumieniu terminu „konsul” w ustawie o funk­
cjach konsulów i że art. 2 ust. 2 odnosi się ogólnie do „urzędników konsular­
nych”, tak jak w ustawie o SZ.
Nowa redakcja art. 2 (ust. 1 pkt. 6) o funkcjach konsulów za­
wiera także kryterium dopełnienia przez konsula „innych wymogów 
określonych w przepisach o pracownikach służby dyplom atyczno- 
konsularnej”. Poprzedni art. 2 zakładał wymóg „innych odpow ied­
nich kwalifikacji zawodowych określonych dla pracowników służby 
dyplomatyczno-konsularnej” . Zastanawiający jest tu przede w szyst­
kim fakt, że nowe ujęcie, w istocie bardzo zbliżone treściowo do sta­
rego, podobnie jak tamto czyni odwołanie do przepisów dotyczących 
służby dyplomatyczno-konsularnej. Tymczasem służba dyplomatycz­
no-konsularna przestała istnieć po wejściu w życie ustawy o służ­
bie zagranicznej.40 Przepisy odnoszące się do niej zachowały, co 
prawda, tymczasowo moc obowiązującą (chodzi o rozporządzenie 
RM z 24 marca 1983 r. w sprawie niektórych praw i obowiązków 
pracowników służby dyplomatyczno-konsularnej: Dz. U. 83.20.90), 
jednak najpóźniej za 2 lata odnoszący się do nich fragment ustawy 
o funkcjach konsulów stanie się zbiorem pustym.41 W praktyce nowe 
ujęcie art. 2 ust. 1 ustawy o funkcjach konsulów zawiera w sobie 
(poza wymogiem praktyki zawodowej) wszystkie wymogi, które już 
wcześniej muszą być spełnione przez członka służby zagranicznej. 
Ponieważ kierownik urzędu konsularnego nie może nie wchodzić 
w jej skład, oznacza to, że norma ta nie niesie z sobą istotnej treści. 
Wywołuje to wątpliwości co do sensu dokonanej nowelizacji.42
40 Zwraca uw agę fakt, że art. 140 ustaw y o służb ie  cyw iln ej przyjął 
w okresie przejściowym (do uchwalenia ustawy o SZ) w odniesieniu do człon­
ków korpusu służby cywilnej zatrudnionych w służbie dyplom atyczno-konsu­
larnej stosowanie własnych przepisów ze zmianami i uzupełnieniami wynikają­
cymi z aktów wykonawczych wydanych na podstawie ustawy o pracownikach  
urzędów państwowych.
41 Przepisy te, zgodnie z art. 58 ustawy o SZ, zachowują m oc do czasu  
wejścia w życie przepisów wykonawczych dla ustawy o SZ, nie dłużej jednak  
niż przez okres 2 lat od dnia jej wejścia w życie. Warunkiem obowiązywania jest 
ich niesprzeczność z ustawą o SZ.
42 Wymienione wśród wymagań we wspomnianym rozporządzeniu RM
i nie znajdujące w nowych regulacjach prawnych odpowiednika „wysokie walo-
Podsumowanie
Status służby konsularnej i usytuowanie konsula w ramach 
służby państwowej podlegały w niepodległej Polsce po 1918 roku 
powolnej, choć niezbyt radykalnej ewolucji. Punktem wyjścia była 
odrębność służby konsularnej i dyplomatycznej, które istniały w ra­
mach państwowej służby cywilnej. Nie wszyscy wchodzący w skład 
konsulatów, pracujący w nich lub wykonujący funkcje konsularne 
powierzone przez konsula wchodzili w skład tej służby. Wynikało to 
z faktu, że służbę konsularną tworzyli tylko kierownicy urzędów kon­
sularnych. Od początku jednak zarysowały się tendencje zbliżania 
obu służb do siebie, wyrażające się m.in. w wyjątkowym wzajem­
nym przejm owaniu funkcji. Mimo jednolitych kryteriów podmioto­
wych dotyczących członków państwowej służby cywilnej konsulo­
wie musieli spełniać dodatkowe wymagania. Służba konsularna miała 
jako  całość odrębnie określone zasady organizacji i funkcjonowa­
nia.
Te same elementy istniały w dalszym ciągu w ustawodaw­
stwie (i praktyce) po II wojnie światowej. Stopniowo (szczególnie 
od drugiej połowy lat siedemdziesiątych XX wieku) przyjmowano 
koncepcję jednolitości służby dyplomatyczno-konsularnej. W jej ra­
m ach część konsularna wyodrębniała się jednak nadal funkcjonal­
nie, w formalnej nomenklaturze służbowej, a także dzięki zasadom 
podległości oraz szczególnym wymaganiom wobec członków służ­
by. W skład tej służby wchodzili także urzędnicy konsulami posia­
dający stopnie służbowe, nie tylko sami „konsulowie”, których na­
zwa oznaczała kierowników urzędów.
Zm iany prawodawcze -  podjęte w drugiej połowie lat 90. -  
doprowadziły do stworzenia w RP służby cywilnej. Nie było począt­
kowo jasne, w jakiej relacji ma pozostawać do niej służba dyploma­
ty polityczne i moralne, gwarantujące w łaściw ą postawę w służbie dyplomatycz­
no-konsularnej”, nie są co prawda sprzeczne z ustawą o SZ, jednak zmiana treści 
poprzedniego art. 2 ustawy o funkcjach konsulów, który zawierał podobne sfor­
mułowania, wskazuje, że intencją ustawodawcy było ich usunięcie.
tyczno-konsulama. Wstępnie przyjęto jej odrębność, z uwagi na dzia­
łanie poza terytorium kraju. Obowiązująca obecnie ustawa o służ­
bie cywilnej odesłała zagadnienia tej służby do osobnej ustawy, two­
rząc na jej określenie termin „służba zagraniczna” . Uchwalona ostat­
nio ustawa o służbie zagranicznej przyjęła, że działa ona zarówno w 
kraju (MSZ), jak i zagranicą (placówki dyplomatyczne i urzędy kon­
sularne). Założono jej przynależność jako wyodrębionej i autonomicz­
nej części do służby cywilnej oraz wewnętrzną jednolitość.
Przynależność do korpusu służby cywilnej nie jes t jednak w a­
runkiem koniecznym dla bycia członkiem służby zagranicznej. Obo­
wiązujące prawo tworzy pew ną konstrukcję hybrydalną: służba za­
graniczna stanowi część służby cywilnej, lecz nie wszyscy członko­
wie służby zagranicznej muszą być jednocześnie członkami korpusu 
służby cyw ilnej (stosu je się jed n ak  do nich p rzep isy  ustaw y
o służbie cywilnej). Dotyczy to również osób wyznaczonych do peł­
nienia funkcji konsulów (rozumianych w myśl ustawy o SZ niejako  
kierowników placówek, ale urzędników konsularnych).
W ramach służby zagranicznej pozostają, tak jak  poprzednio, 
odrębności funkcjonalne poszczególnych jej części. M imo formal­
nie jednolitego stanowiska wszystkich pracowników służby zagra­
nicznej i wspólnych nazw stanowisk służbowych, jej członkowie wy­
konujący funkcje konsulów spełnić m uszą dodatkowe wymagania 
(zdany egzamin konsularny w myśl art. 21 ust. 1 ustawy o SZ), 
a kierujący urzędami konsularnymi (konsulowie w rozumieniu usta­
wy o funkcjach konsulów ) m uszą spełniać w arunki określone 
w ustawie o funkcjach konsulów, w pewnym zakresie szersze niż 
wymogi stawiane innym członkom SZ. Elementy te w dalszym cią­
gu wyróżniają wewnątrz służby zagranicznej grupę jej członków wy­
konujących obowiązki służbowe w sferze konsularnej.
Zmiany, przeprowadzone po wprowadzeniu w życie ustawy
o służbie cywilnej i ustawy o służbie zagranicznej, likwidujące no­
minalnie autonomię tej jej części, która wykonuje obowiązki służbo­
we w sferze konsularnej, nie zmieniły w istocie jej charakteru. Pod­
stawy wyodrębnienia leżą bowiem w odrębnościach funkcji, które 
regulowane są odrębnymi przepisami, i za którymi iść musi specy­
ficzna organizacja i podległość urzędów oraz osobno określone kom­
petencje pracowników. Z tego punktu widzenia zmiany ujednolica­
jące miały dla sfery zadań konsularnych charakter mało znaczący
i poza likwidacją tradycyjnych nazw stopni służbowych nie wpro­
wadziły istotnych nowości. Nie wydaje się też, by mogły mieć po­
ważniejszy wpływ na udoskonalenie funkcjonowania służby zagra­
nicznej.
Grzegorz Smyk
Zasady odpowiedzialności urzędników 
cywilnych w Królestwie Polskim 
po powstaniu styczniowym
Wstęp
Niepowodzenie reform Aleksandra Wielopolskiego zmierzają­
cych do odbudowy autonomii Królestwa Polskiego oraz klęska po­
w stania styczniow ego przesądziły  o ostatecznym  zw ycięstw ie 
w polityce rosyjskiej tendencji centralistycznych i unifikacyjnych. 
Zmierzały one do zniesienia odrębności prawno-ustrojowych K ró­
lestwa i jego organicznego zespolenia z Cesarstwem Rosyjskim. Pod­
stawowym celem władz carskich w tym okresie stało się um ocnie­
nie państwowości rosyjskiej w Królestwie Polskim, a środkami uni­
fikacja i rusyfikacja prawodawstwa, administracji i szkolnictwa oraz 
ustroju społecznego i gospodarczego, choć wszystkie te dziedziny 
zdecydowanie różniły się od sytuacji w Rosji.1
Początek epoki popowstaniowej przyniósł w Królestwie Pol­
skim zasadniczą zmianę organizacji i funkcjonowania aparatu zarządu 
cywilnego. Likwidacji uległy wówczas wszystkie odrębne dotąd od 
rosyjskich centralne władze administracyjne Królestwa a poszcze­
gólne dziedziny zarządu cywilnego podporządkowano zwierzchnic­
twu właściwych resortowo ministrów i kierowników urzędów cen­
tralnych w Petersburgu. Reorganizacją na wzór przyjęty w Cesar­
stwie objęto też administrację terenow ą Królestwa, której organy
1 Politykę władz carskich wobec kw estii polskiej w okresie powstania 
styczniowego szczegółow o przedstawiają monografie: S. K ieniewicza, P ow sta­
nie Styczniowe, Warszawa 1983; I. Koberdowej, Wielki K siążę  K onstanty w  War­
szawie, Warszawa 1962; F. Ramotowskiej, R zą d  carski wobec m anifestacji p a ­
triotycznych w K rólestw ie Polskim  w latach 1860-1862 , Warszawa 1971; Z. Stan­
kiewicza, D zieje w ielkości i upadku A leksandra W ielopolskiego, Warszawa 1967; 
M. Berga, Zapiski o pow stan iu  polskim  1863 i 1864 roku, Kraków 1898, t. I.
stały się integralną częścią rosyjskiego aparatu zarządu terytorial­
nego podporządkowanego ministrowi spraw wewnętrznych Cesar­
stwa. Urzędom narzucono rosyjską procedurę administracyjną i styl 
funkcjonowania biurokracji w Cesarstwie. Językiem urzędowym całej 
administracji cywilnej stał się język rosyjski, a zatrudniani w jej or­
ganach urzędnicy, bez wzglądu na swoją przynależność narodową, 
stali się częścią rosyjskiego korpusu urzędników cywilnych. Ich status 
prawno-zawodowy określały odtąd przepisy rosyjskiej ustawy o służ­
bie cywilnej. W rezultacie tych przekształceń ustrojowych ziemie Kró­
lestwa Polskiego utraciły samodzielność administracyjną i faktycznie 
stały się jedną z prowincji Imperium Rosyjskiego.2
Wraz z unifikacją pragmatyk służbowych urzędników cywil­
nych w Królestwie Polskim z przepisami obowiązującymi w Cesar­
stwie, ujednoliceniu uległy także podstawy prawne określające za­
sady ich odpowiedzialności za wykroczenia i przestępstwa służbo­
we. W Królestwie Polskim kwestię odpowiedzialności urzędników 
administracji państwowej regulowały początkowo liczne i zarazem 
niespójne przepisy szczegółowe.3 Stanowiły one rozwinięcie mode­
2 A. K orobowicz, W. W itkowski, U strój i p raw o  na ziem iach polskich. 
O d rozb iorów  do  odzyskania  n iepodleg łości, Lublin 1994, s. 79; S. Kutrzeba, 
H istoria  ustroju P olski w zarysie, Lwów 1920, t. III, s. 139-142; B. Winiarski, 
Ustrój po lityczny ziem  polskich  w  X IX  w., Poznań 1923, s. 135-139. Dążenie władz 
carskich do likwidacji odrębności administracyjnej Królestwa Polskiego pozosta­
wało w ścisłym  związku z procesami unifikacyjnymi wewnątrz imperium rosyj­
skiego. Objęły one także i te prowincje, które jak W ielkie Księstwo Finlandzkie 
nie przejawiały tendencji niepodległościowych czy choćby separatystycznych -  
B. Szordykowska, R ola ję zyk a  rosyjskiego  tv planach  unifikacji F inlandii z  Rosją 
na p rze ło m ie  X IX  i X X  w., „Przegląd H um anistyczny” 1990, nr 1, s. 99-123; 
J. Kucharzewski, O d białego do czerwonego caratu, Warszawa 1990, s. 386-390.
3 Już konstytucja Królestwa Polskiego z 27. XI. 1815 r. przewidywała 
odpowiedzialność karną i dyscyplinarną urzędników państwowych za popełnione 
przez nich przestępstwa i wykroczenia służbowe. Decyzje o postawieniu przed 
sądem w takich sprawach urzędników mianowanych przez króla, z wyjątkiem  
ministrów i sędziów, podejmowała Rada Stanu. O pociągnięciu do odpowiedzial­
ności karnej i dyscyplinarnej ministrów decydował Senat, a sędziów -  Sąd Naj­
wyższy, Dziennik Praw (dalej DPKP), t. 1, s. 32, 61 i 75, art. 73, 116 i 143.
lu przyjętego jeszcze w czasach Księstwa Warszawskiego i w znacz­
nym stopniu odbiegały od stanu obowiązującego w tym względzie 
urzędników w Cesarstwie. Ten w dużej mierze chaotyczny stan re­
gulacji odpowiedzialności urzędników cywilnych został częściowo 
uporządkowany i równocześnie zunifikowany z sytuacją istniejącą 
w Cesarstwie w Kodeksie Kar Głównych i Poprawczych z 12/24 
III. 1847 r. (KKG i P), a zwłaszcza w ustawie przechodniej do tego 
kodeksu z 11./23. XI. tego samego roku.4 Pod względem procedu­
ralnym zostały one uzupełnione przepisami rosyjskich kodeksów po­
stępowania karnego i cyw ilnego z 1864 r., które wprow adzono 
w Królestwie wraz z reformą organizacji sądownictwa w 1876 r.5 
Na podstawie powyższych aktów prawnych można wyróżnić trzy 
rodzaje odpowiedzialności urzędników za wykroczenia i przestęp­
stwa służbowe: porządkową, dyscyplinarną i kamo-sądową, a nad­
Szczegółow e przepisy dotyczące obu rodzajów odpowiedzialności zawarte były 
w następujących aktach prawnych: w statucie organicznym pierwszej Rady Sta­
nu z 1. XII. 1815 r., DPKP, t. 1, s. 256, organizacji drugiej Rady Stanu z 12./24. 
XII. 1832 r., DPKP, t. 15, s. 144, a po jej zniesieniu w 1841 r. w ukazie z 19./31. 
VII. 1844 r., DPKP, t. 35, s. 155. Uzupełniały je: postanowienia namiestnika 
z 20. V. 1817 r., DPKP, t. 3, s. 217, z 18. IV. 1820 r., DPKP, t. 7, s. 3 oraz 
postanowienia Rady Administracyjnej: z 27. VII./8. VIII. 1837 r., DPKP, t. 21, 
s. 229 i z 15./27. II. 1855 r., DPKP, t. 48, s. 237. Odpowiedzialność porządko­
wą i związane z nią kary administracyjne, które groziły urzędnikom za uchybie­
nia mniejszej wagi regulowały: postanowienie namiestnika z 21. VI. 1820 r., DPKP, 
t. 7, s. 32 oraz postanowienie Rady Administracyjnej z 17. II ./l. III. 1833 r. 
DPKP, t. 15, s. 204 i z 17./29. IX. 1843 r„ DPKP, t. 32, s. 335.
4 Kodeks Kar Głównych i Poprawczych (dalej KKG i P z 1847 r.), War­
szawa 1847, s. 4 3 -4 5 , 257-259  oraz 325, art. 6 8 -7 2 , 348 oraz 421-423; Ustawa 
przechodnia do Kodeksu Kar Głównych i Poprawczych (dalej Ustawa przechod­
nia do KKG i P z 1847 r.), DPKP t. 40, s. 6-111 , art. 58 -85 . Przepisy te pozo­
stały n iezm ien ione  w now ej redakcji KKG i P z 1866 r. w prow adzonej 
w Królestwie Polskim w 1876 r., N. Tagancew, Ułożenije o N akazanijach Ugo- 
lownych i Ispraw itielnych, Sankt Petersburg 1895, s. 73 -7 5  oraz 305-380 , art. 
65-69  oraz 329-505.
5 A. Korobowicz, Sądow nictw o w K rólestw ie Polskim  1 8 7 6 -1 9 15, Lublin 
1995, s. 79-83; A. Korobowicz, W. W itkowski, op. cit., s. 84—85; S. Kutrzeba, 
op. cit., s. 151-152.
to odpowiedzialność cywilną za szkody wyrządzone przez urzędni­
ka osobom  fizycznym  lub państw u wskutek niestarannego lub 
sprzecznego z prawem  wykonyw ania obowiązków służbowych. 
W trzech pierwszych wypadkach podstawą odpowiedzialności urzęd­
nika była wina (umyślna lub nieumyślna), niezależnie od następstw 
przekroczenia służbowego. Różnice występujące między tymi rodza­
jam i odpowiedzialności dotyczyły typów wykroczeń i przestępstw, 
które im podlegały, rodzajów i skutków wymierzanych kar oraz wła­
ściwości organów uprawnionych do orzekania i trybu postępowa­
nia. Odpowiedzialność cywilna miała natomiast charakter odszko­
dowawczy. Opierała się na zasadzie obowiązku naprawienia szko­
dy, będącej skutkiem niestarannego lub sprzecznego z prawem po­
stępowania urzędnika.6
1. Odpowiedzialność porządkowa
Ten rodzaj odpowiedzialności był stosowany wobec urzędni­
ków i oficjalistów dopuszczających się drobnych uchybień w służ­
bie, które według uznania ich przełożonych nie kwalifikowały się do 
postępowania dyscyplinarnego czy kamo-sądowego. Do wykroczeń 
tych zaliczano: spóźnienia, samowolne opuszczanie urzędu przed 
upływem godzin liczbowych, jednodniowe absencje w pracy, niedbal­
stwo lub opieszałość w wykonywaniu powierzonych obowiązków, 
tzw. niesforność w służbie, czyli nieposłuszeństwo wobec przełożo­
nych oraz inne zachowania niegodne urzędnika służby cywilnej.7 Za 
te wykroczenia groziły urzędnikowi kary porządkowe: upomnienia, 
nagany bez wpisania do listy stanu służby, potrącenia z pensji, prze­
niesienia na niższe stanowisko służbowe (degradacja), oddalenia
6 Obszerną charakterystykę poszczególnych rodzajów odpowiedzialności 
urzędniczej z  uwzględnieniem  ich historycznego rozwoju i analizą ich podstaw 
teoretycznych zawiera praca A. Heylmana, Rys p rocesu  dyscyplinarnego sądo­
wego, Warszawa 1844, passim.
7 A. Heylman, op. cit., s. 77 -80; Ustawa przechodnia do K. K. G. i P. 
z 1847 r., s. 81, art. 58.
z urzędu, to jest zwolnienia z zajmowanego stanowiska z zachowa­
niem urzędnika w czynnej służbie cywilnej i aresztu do siedmiu dni.8 
Zgodnie z uwagą do art. 72 K.K.G. i P. kary porządkowe były w y­
mierzane według swobodnego uznania przełożonych urzędnika, bez 
uprzedniego przeprowadzenia formalnego postępowania. Kary upo­
mnienia i nagany mogli stosować bezpośredni przełożeni, zaś pozo­
stałe jedynie te władze, od których zależała nominacja urzędnika na 
zajmowane przez niego stanowisko służbowe. Od decyzji o ukara­
niu urzędnik miał prawo złożyć skargę drogą służbow ą do władz 
przełożonych nad tymi, przez które został ukarany, ale skarga nie 
wstrzymywała wykonania kary.9
2. Odpowiedzialność dyscyplinarna i karno-sądowa
Każdy urzędnik i oficjalista zatrudniony w administracji rzą­
dowej, który w związku z wykonywaniem powierzonych obowiąz­
ków dopuścił się przestępstwa lub wykroczenia służbowego podle­
gał odpowiedzialności karnej lub dyscyplinarnej. Te dwa rodzaje od­
powiedzialności były do siebie zbliżone, tak co do przesłanek, jak  co 
do przebiegu postępowania. Regulowały je  te same przepisy K.K.G. 
i P. z 1847 r. i jeg o  redakcji z 1866 r. o raz p rzep isy  k.p.k. 
z 1864 r. Różnice występujące między nimi dotyczyły przede wszyst­
kim charakteru czynów zagrożonych sankcją i kar wymierzanych 
ich sprawcom .10
Do odpowiedzialności dyscyplinarnej byli pociągani urzędnicy, 
którzy popełnili takie wykroczenie przeciwko obowiązkom  służbo­
wym, że w jego rezultacie nastąpiła „obraza interesu publicznego”
8 K. K. G. i P. z 1847 r., op. cit., s. 43-^t5, art. 68 i 72, s. 2 5 7 -2 5 9 , art. 
348 oraz s. 325, art. 421-423 .
9 Tamże, s. 45.
10 Ustawa postępowania sądowego karnego z 20. X1./2. XII. 1864 r. (dalej 
k.p.k. z 1864 r.), Ustawy sądowe obowiązujące w guberniach Królestwa Pol­
skiego, t. II, Sankt Petersburg 1875.
lub „dobro publiczne zostało narażone na szkodę” . Obowiązujące 
w tej mierze przepisy nie precyzowały jasno, jakie działania lub za­
niechania urzędnika należały jeszcze do kategorii drobnych uchybień 
w służbie zagrożonych karami porządkowymi, a jakie stanowiły już 
wykroczenia podlegające odpowiedzialności dyscyplinarnej. Stąd też 
wykroczeniem służbowym mogło być zarówno niedbalstwo lub opie­
szałość, jak  i „niesforność w służbie” , a także wszelkie rażące na­
ruszenia obowiązków służbowych. Ich kwalifikacja zależała od ro­
dzaju przekroczenia, okoliczności, w jakich zostało popełnione, 
a przede wszystkim od uznania przełożonych."
Urzędnikowi, któremu zarzucono popełnienie wykroczenia służ­
bowego groziły następujące kary dyscyplinarne:
1) usunięcie ze służby cywilnej bez prawa powrotu do niej,
2) złożenie z urzędu na okres do trzech lat,
3) oddalenie z urzędu,
4) przeniesienie na niższą posadę,
5) wytrącenie z czasu służby, to jest cofnięcie o jeden rok lat 
stażu pracy wymaganego do otrzymania awansu, nagrody lub do­
datku do pensji,
6) potrącenie 1/3 rocznego wynagrodzenia,
7) nagana z wpisaniem  lub bez wpisania do listy stanu służby 
urzędnika oraz
8) upomnienie.
Pociągnięcie do odpowiedzialności karnej groziło urzędnikowi, 
który popełnił jedno  z przestępstw  służbowych, przewidzianych 
w  K.K.G. i P. Podstawą tego rodzaju odpowiedzialności, podobnie 
jak  w przypadku wykroczeń służbowych, była zarówno wina umyśl­
na urzędnika, jak  i jego  lekkomyślność lub niedbalstwo. W K.K.G. 
i P. przestępstwa urzędnicze stanowiły oddzielną kategorię czynów 
zabronionych, którym poświęcono cały dział V tego kodeksu, za­
wierający aż 112 kazuistycznych przepisów (art. 343-455). Do prze­
stępstw służbowych zagrożonych najsurowszymi karami należały:
" A. Heylman, op. cit., s. 77 -79 .
niewykonanie lub sprzeczne z prawem wykonywanie ukazów i roz­
porządzeń rządu (sabotaż), naruszenie tajemnicy państwowej lub 
służbowej, fałszowanie dokumentów urzędowych lub poświadcze­
nie nieprawdy, zwłoka i opieszałość w wykonywaniu obowiązków 
służbowych, wykorzystywanie zajmowanego stanowiska służbowe­
go do osiągania własnych korzyści materialnych (łapówki i zdzier- 
stwa), obelgi i czynna napaść na przełożonych oraz przestępstwa 
defraudacji funduszy skarbowych i zniszczenia mienia stanowiące­
go własność państwową.12 Za przestępstwa te, oprócz kar krymi­
nalnych i poprawczych, sąd wymierzał sprawcy dodatkowo szcze­
gólne kary służbowe takie jak: wykluczenie ze służby bez prawa po­
wrotu do niej, złożenie z urzędu na okres lat trzech, oddalenie z urzę­
du, przeniesienie na niższą posadę, wytrącenie z czasu służby, to jest 
cofnięcie o rok lat stażu pracy wymaganego do otrzymania awan­
su, nagrody lub dodatku do pensji, potrącenie 1/3 rocznej pensji oraz 
nagana z wpisaniem jej do listy stanu służby urzędnika.13
Podstawą wszczęcia postępowania dyscyplinarnego lub kar­
nego było podejrzenie urzędnika o popełnienie wykroczenia lub prze­
stępstwa służbowego, o czym władze naczelne urzędu były powia­
damiane za pośrednictwem skarg i zażaleń osób prywatnych, do­
niesień innych urzędników lub w drodze nadzoru służbowego prze­
łożonych nad czynnościami ich podwładnych. Oba postępowania były 
w całości uregulowane przepisami k.p.k. z 1864 r. i składały się 
z dwóch części: postępowania wewnątrz urzędu i drogi sądowej.14 
Niezwłocznie po powzięciu wiadomości o popełnieniu wykroczenia 
lub przestępstwa naczelnik urzędu miał obowiązek zarządzić docho­
dzenie w celu stwierdzenia, czy rzeczywiście miało m iejsce naru­
szenie obowiązków służbow ych, ustalenia osoby spraw cy oraz 
wszechstronnego zbadania okoliczności sprawy. Dochodzenie takie 
przeprowadzał specjalnie do tego wyznaczony urzędnik-inkwirent, 
który miał prawo przesłuchiwać innych urzędników i żądać wyja­
12 K.K.G. i P. z 1847 r., op. cit., s. 25 3 -3 5 5 , art. 343-345 .
13 Tamże, s. 4 3 -4 5 , art. 68 -72 .
14 K.p.k. z 1864 r., op. cit., s. 431 —453, art. 1066-1116.
śnień od obwinionego. Nadzór nad dochodzeniem sprawował pro­
kurator.
Po zakończeniu dochodzenia inkwirent przedstawiał zebrane 
dowody wraz ze swoimi wnioskami do dalszej decyzji władzom 
zwierzchnim urzędu. W zależności od swojej oceny materiału do­
wodowego mogły one albo uwolnić obwinionego urzędnika od od­
powiedzialności, jeżeli dochodzenie nie potwierdziło zarzutów, uka­
rać go karą porządkową upomnienia lub nagany, o ile uznały, że na­
ruszenie obowiązków miało jedynie charakter drobnego uchybienia 
w służbie lub podjąć decyzję o oddaniu sprawcy pod rozstrzygnię­
cie sądowe, w razie stwierdzenia, że urzędnik dopuścił się wykro­
czenia lub przestępstwa służbow ego.'5 W tym ostatnim wypadku 
obowiązywały zasady szczególne, odnoszące się do kompetencji or­
ganów rozstrzygających o poddaniu urzędnika pod sąd. W sprawach 
urzędników m ianowanych przez władze gubemialne, decyzje takie 
podejmowały kolegialnie rządy gubemialne, urzędników mianowa­
nych przez władze ministerialne -  ministrowie lub kierownicy (głów- 
nozarządzający) urzędów centralnych jednoosobowo, zaś urzędni­
ków m ianowanych osobiście przez cesarza na stanowiska nie wy­
ższe od IV klasy urzędów -  I Departament Rządzącego Senatu.16 
Na podstawie decyzji odpowiedniego organu prokurator sporządzał 
akt oskarżenia i występował z nim do sądu. Sądami właściwymi 
w sprawach o wykroczenia i przestępstwa służbowe oficjalistów 
i urzędników wszystkich władz administracyjnych zajmujących po­
sady od XIV do IX klasy były sądy okręgowe. Izba sądowa spra­
wowała jurysdykcję nad urzędnikami władz gubemialnych zatrud­
nionych na posadach od VIII do V klasy, zaś departamenty kasa­
cyjne Rządzącego Senatu były właściwe dla urzędników czterech 
najwyższych klas. Rozprawa przed sądem miała charakter jawny 
i kontradyktoryjny, a urzędnikowi przysługiwało prawo do obrony 
i pomocy adw okata.17 Na czas trwania postępowania sądowego wła­
15 Tamże, s. 437^*45, art. 1077-1086 oraz 1089-1093.
16 Tamże, s. 441, art. 1088.
17 Tamże, s. 433^137, art. 1071-1076.
dze zwierzchnie urzędnika mogły go zawiesić w wykonywaniu czyn­
ności służbowych i zatrzymać połowę jego pensji, a w przypadku 
oskarżenia o przestępstwo nawet wydalić ze służby przed rozstrzy­
gnięciem sprawy.18
Od wyroku skazującego urzędnik, zgodnie z ogólnymi zasada­
mi procedury karnej, miał prawo wnosić apelację, a od wyroków 
ostatecznych kasację do odpowiednich sądów wyższych. W przy­
padku uniewinnienia czas pozostawania pod śledztwem i sądem za­
liczano urzędnikowi do lat stażu pracy oraz wypłacano zatrzym aną 
połowę pensji. Wykonanie wyroku w części dotyczącej stosunku służ­
bowego należało do naczelnych władz urzędu, w którym skazany 
urzędnik był zatrudniony.19
3. Odpowiedzialność cywilna
Urzędnik, który w związku z wykonywaniem czynności służ­
bowych wyrządził szkodę, ponosił z tego tytułu odpowiedzialność 
cywilną. Miała ona charakter majątkowy. Zasady wynagradzania 
szkód spowodowanych sprzecznymi z prawem działaniami urzędni­
ka były zróżnicowane, w zależności od tego, czy szkoda powstała 
w majątku państwowym, czy poszkodowana była osoba prywatna.
O dpow iedzialność cyw ilna urzędników  za szkody w yrządzone państwu
Zasady ponoszenia odpowiedzialności cywilnej przez urzędni­
ka, który wyrządził szkodę w mieniu państwowym, regulowane były 
przepisami k.p.k. Zgodnie z art. 1068 k.p.k. szkoda taka winna być 
pokryta „z sum na ten cel przeznaczonych” , to jest z kaucji, którą
18 Tamże, s. 447, art. 1100; Ustawa o Służbie Cywilnej w Królestwie Pol­
skim, DPKP, t. 53, s. 127-133, art. 75-83; Ustawy o służbie grażdanskoj. Ustaw
o służbie po opriedeleniju ot prawitielstwa, Z biór P raw  C esarstw a Rosyjskiego  
1876, t. III, s. 129-133, art. 589-606.
19 K.p.k. z 1864 r., op. cit., s. 453, art. 1116.
urzędnik wpłacał przy nominacji do kasy urzędu. Gdy zaś ta kwota 
okazała się niewystarczająca, pozostałą część sumy należnej tytu­
łem odszkodowania potrącano urzędnikowi z pensji.20 Jeżeli szkoda 
spowodowana została takim sprzecznym z prawem działaniem urzęd­
nika, za które podlegał on odpowiedzialności porządkowej lub dys­
cyplinarnej, również obowiązek naprawienia szkody ustalany był 
w trybie administracyjnym. Urzędnik miał jednak w takim wypad­
ku prawo żądać skierowania sprawy na drogę sądową. Wykonanie 
decyzji administracyjnej o zajęciu kaucji i ewentualnym potrąceniu 
z pensji mogło być wówczas wstrzymane do czasu wydania orze­
czenia przez sąd, pod warunkiem że urzędnik przedstawił dostatecz­
ną rękojmię zabezpieczającą skutki skazania.21 Jeśli natomiast szko­
da powstała w związku z popełnieniem przez urzędnika przestęp­
stwa, obowiązek jej naprawienia nakładany był na sprawcę w wy­
roku sądowym. Ponadto w każdym wypadku, gdy urzędnikowi za­
rzucono w postępowaniu administracyjnym działanie w celu osią­
gnięcia korzyści majątkowej lub osobistej, dochodzenie wynagrodze­
nia wyrządzonej przez niego szkody mogło mieć miejsce wyłącznie 
na drodze sądowej.22
Odpowiedzialność cywilna urzędników za szkody wyrządzone 
osobom prywatnym
Urzędnik, który swoim działaniem wyrządził szkodę osobie pry­
watnej, ponosił odpowiedzialność według przepisów k.p.c. z 1864 
r.23 Zgodnie z ich brzmieniem osoby prywatne, które na skutek nie­
dbalstwa, opieszałości lub nieoględności urzędników służby cywil­
nej poniosły szkodę m ajątkową mogły dochodzić odszkodowania 
w procesie sądowym. Z roszczeniem swoim osoba poszkodowana
20 Tamże, s. 431, art. 1068.
21 Tamże, s. 433, art. 1069.
22 Tamże, s. 433, art. 1070.
23 Ustawa postępowania sądow ego cyw ilnego z 20. XI./2. XII. 1864 r. 
(dalej k.p.c. z 1864 r.), Ustawy sądowe obowiązujące w guberniach Królestwa 
Polskiego, t. III, Sankt Petersburg 1875, s. 5 2 9 -5 3 5 , art. 1316-1330.
winna była wystąpić w ciągu trzech miesięcy, od kiedy dowiedziała 
się o wydaniu rozporządzenia będącego przyczyną powstania szko­
dy, a jeżeli nie była o nim powiadomiona -  w terminie sześciu mie­
sięcy od dnia wykonania rozporządzenia.24 Powództwo należało wy­
toczyć do sądu okręgowego, jeśli sprawcą szkody był urzędnik kla­
sy IX lub niższej, do izby sądowej przeciwko urzędnikom klas od
VIII do V i wreszcie do kasacyjnych departamentów Rządzącego 
Senatu przeciwko urzędnikom czterech najwyższych klas.25 W spra­
wach odpow iedzia lności cyw ilnej urzędników  sądy o rzekały  
w szczególnym składzie, gdyż oprócz sędziów do kompletu orzeka­
jącego przybierani byli reprezentanci administracji cywilnej. I tak 
skład sądu okręgowego, i analogicznie izby sądowej, tworzyli: pre­
zes, dwaj sędziowie, wicegubemator, przedstawiciele izby skarbo­
wej i zarządu dóbr państwowych oraz naczelnik urzędu obwinione­
go urzędnika. W Rządzącym Senacie orzekały w takich sprawach 
połączone IX departament kasacyjny i departament I.26 Od wyroku 
kompletu sądowego pierwszej instancji przysługiwała stronom ape­
lacja. Orzeczenie wydane przez sąd okręgowy m ożna było zaskar­
żyć do izby sądowej, od wyroku izby sądowej służyło odwołanie do
IX departamentu kasacyjnego Rządzącego Senatu, zaś od orzecze­
nia połączonych IX departamentu kasacyjnego i departamentu I -  
do Ogólnego Zgromadzenia Departamentów Kasacyjnych połączo­
nego z I departamentem Rządzącego Senatu.27
W razie uznania urzędnika za winnego wyrządzenia szkody 
komplet orzekający nakładał na niego obowiązek naprawienia szkody. 
Jeśli jednak na podstawie zebranych w sprawie dowodów nie m oż­
na było ustalić wysokości szkody, sąd, mimo stwierdzenia winy urzęd­
nika, mógł odesłać strony do zwykłego procesu cywilnego. Dopiero 
w takim  p rocesie  ok reślany  by ł w ów czas ro zm iar szkody 
i wysokość należnego odszkodowania.28
24 Tamże, s. 529-531 , art. 1316 i 1318.
25 Tamże, s. 531, art. 1317.
26 Tamże, s. 531-533 , art. 1320-1322.
27 Tamże, s. 533-535 , art. 1326-1329.
28 Tamże, s. 535, art. 1330.
Jacek Sobczak
Rzecznik prasowy administracji 
publicznej a prawo do informacji
Termin rzecznik przeszedł dość znamienną ewolucję. Pierwot­
nie w procesie sądowym miano rzeczników (prolocutores) nosiły 
osoby występujące obok strony i w jej interesie, których głównym 
zadaniem było dbanie o prawidłowy przebieg rozprawy i przestrze­
ganie formalności procesowych, których nie zachowanie mogło po­
ciągać za sobą ujemne skutki dla strony. Odróżnić ich należy od za­
stępców uprawomocnionych przez stronę, zwanych w źródłach naj­
częściej prokuratoram i.1 Z biegiem czasu dawni rzecznicy wystę­
pujący obok strony zmieniali się stopniowo w ciągu XIV w. w za­
stępców procesowych prowadzących sprawę w zastępstwie stro­
ny, z jej upoważnienia.2
Współczesne słowniki języka polskiego definiują rzecznika jako 
kogoś: „kto występuje, przemawia w czyimś imieniu; jest wyrazi­
cielem pewnych poglądów, występuje w obronie kogoś lub czegoś, 
popiera jakąś sprawę” .3 W tym znaczeniu rzecznik uznawany jest 
jako synonim adwokata, obrońcy, ambasadora, orędownika.4 Jedno­
cześnie widzi się w nim bojownika, szermierza (zwłaszcza nowej
1 J. Bardach, H istoria  p a ń stw a  i p ra w a  P olski, t. I do połow y XV w., 
wyd. 2, Warszawa 1964, s. 344. Pamiętać jednak należy, iż mianem prolocutores 
określono także w przywileju W ładysława Łokietka 1299 r. specjalnych urzęd­
ników, których m ogły ustanawiać miasta dla ścigania z urzędu złoczyńców, (por. 
Codex diplom aticus Poloniae, Warszawa 1847-1887, t. 1, nr 92).
2 J. Bardach, op. cit., s. 543.
3 S ło w n ik  ję z y k a  p o lsk ie g o ,  pod red. M. Szym czaka, Warszawa 1989, 
t. 3, s. 159.
4 A. Dąbrówka, E. Geller, R. Turczyn, Słow nik  synonim ów , Warszawa 
1993, s. 9.
idei), opiekuna.5 Jest rzeczą ciekawą i znamienną, iż term inu rzecz­
nik nie zna ani Wielka Encyklopedia Powszechna PW N (13-tomo- 
wa), ani też Encyklopedia Powszechna PWN (4-tomowa). Posłu­
guje się nim natomiast Encyklopedia Wiedzy o Prasie. Zdefiniowa­
no w niej rzecznika prasowego jako pracownika instytucji lub przed­
siębiorstwa, którem u w zakresie w ew nętrznych przepisów  lub 
odpowiedniej umowy powierzono pieczę nad interesami pracodaw­
cy w odniesieniu do prasy i innych środków kom unikowania m aso­
wego.6
Pojawienie się tego terminu we wspomnianej encyklopedii było 
niewątpliwie bezpośrednim wynikiem powołania rzecznika prasowe­
go rządu przez Prezesa Rady Ministrów. W spomnieć należy, iż ter­
min rzecznik zaczął upowszechniać się na gruncie prawa konstytu­
cyjnego wraz z wprowadzeniem do polskiego systemu politycznego 
instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich. Zauważyć w tym miej­
scu należy, iż instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich wywodzi 
się ze Szwecji. Z tym, że rozwiązania w poszczególnych państwach 
mniej lub bardziej odbiegają od szwedzkiego wzorca. Wyraża się to 
także w nazewnictwie. Klasyczne szwedzkie określenie „om bud­
sman” na oznaczenie organu nadzorującego działalność instytucji 
publicznych i ich funkcjonariuszy z punktu widzenia zgodności z pra­
wem i rzetelności w wywiązywaniu się z urzędowych obowiązków 
przyjęto jedynie w państwach nordyckich i w Holandii. Obok niego, 
funkcjonariusza pełniącego te obowiązki, określa się mianem: obroń­
cy ludowego, mediatora, pełnomocnika, rzecznika sprawiedliwości, 
rzecznika praw obywatelskich. Warto przypomnieć, iż w Polsce po­
czątkowo proponowano, aby nosił on nazwę strażnika praw obywa­
telskich.7 Wkrótce po powołaniu rzecznika praw obywatelskich po­
jaw ił się Rzecznik Praw Dziecka oraz Rzecznik Interesu Publicz­
5 Słownik wyrazów bliskoznacznych, pod red. S. Skorupki, Warszawa 1984, 
s. 12 i 115.
6 Encyklopedia w iedzy o prasie , pod. red. J. Maślanki, W rocław-W arsza- 
w a- Kraków-Gdańsk 1976, s. 217.
1 Tak widziała to uchwala 1 Kongresu PRON z maja 1983 r.
nego, mający reprezentować interes publiczny8 w postępowaniu lu­
stracyjnym. W spomnieć na koniec wypada o Rzecznikach Paten­
towych oraz rozmaitych rzecznikach dyscyplinarnych przewidzianych 
w ustawach regulujących funkcjonowanie niektórych służb i zawo­
dów.
Tak więc pamiętać należy, iż termin „rzecznik” ma charakter 
w ieloznaczny i odnosi się do wielu rozmaitych instytucji, organów 
i stanowisk. Bliższa konkretyzacja tego terminu następuje poprzez 
przymiotniki towarzyszące rzeczownikowi „rzecznik” . Podniósłszy 
powyższe kwestie terminologiczne wypada zauważyć, iż w dalszych 
rozważaniach z natury rzeczy interesować nas będą wyłącznie rzecz­
nicy prasowi. Wypada przy tym zauważyć, że rzecznicy prasowi 
m ogą być powoływani zarówno przez ograny administracji publicz­
nej (rządowej i samorządowej), jak  i przez różnego typu państwo­
we jednostki organizacyjne, organizacje spółdzielcze, osoby fizycz­
ne i prawne prowadzące działalność gospodarczą, organizacje sa­
morządu zawodowego, wszelkie organizacje społeczne, w tym tak­
że partie polityczne, związki zawodowe, kościoły i związki wyzna­
niowe, stowarzyszenia. Jedynie jednak w odniesieniu do organów 
administracji państwowej, a więc publicznej (czyli rządowej i samo­
rządowej) ustawodawca nałożył obowiązek określenia trybu udostęp­
niania prasie informacji oraz organizacji i zadań rzeczników praso­
w ych.9
8 Zasady działania Rzecznika Praw Obywatelskich określa Konstytucja 
(art. 208-212) oraz ustawa z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich 
(tekst jednolity Dz.U . 1991 r. Nr 109, poz. 471, z późniejszymi zmianami). Po­
trzebę powołania Rzecznika Praw Dziecka zadeklarowano w art. 72 ust. 4 Kon­
stytucji. Konkretyzacja jego  praw i obowiązków została sformułowana w usta­
wie z 6 stycznia 2000r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz. U. 2000 r. Nr 6, poz. 
69). Powołanie Rzecznika Interesu Publicznego nastąpiło w oparciu o ustawę z
11 kwietnia 1997 r. o ujawnieniu pracy lub służby w organach bezpieczeństwa 
państwa lub współpracy z nimi w latach 1944-1990  osób pełniących funkcje 
publiczne (tekst jednolity Dz. U. 1999 r. Nr 42, poz. 428).
9 W publicystyce -  także naukowej -  dość często przeciwstawia się admi­
nistrację państwową administracji samorządowej, zapominając o tym, że tak jed­
na, jak i druga to administracja publiczna. Przeciwieństwem administracji samorzą­
Zasady udostępniania prasie informacji oraz organizację i za­
dania rzeczników prasowych w urzędach adm inistracji rządowej 
zostały wyznaczone przez wydane na podstawie art. 1 ust. 4 pra­
wa prasowego rozporządzenie Rady M inistrów z dnia 7 listopada 
1995r. w sprawie trybu udostępniania prasie informacji oraz orga­
nizacji i zadań rzeczników prasowych w urzędach organów adm i­
nistracji rządowej (Dz. U. 1995 r. N r 132, poz. 642). W spom nia­
ne rozporządzenie uchyliło obowiązujące wcześniej rozporządze­
nie Rady M inistrów z 9 lipca 1984 r. w sprawie trybu udostępnia­
nia prasie informacji oraz organizacji i zadań rzeczników praso­
wych w urzędach organów administracji państwowej (Dz. U. 1984 
r. Nr 40, poz. 206). Wejście w życie ustawy o dostępie do infor­
macji publicznej z dnia 6 września 2001 r. (Dz. U. 2001 r. N r 112, 
poz. 1198) postawiło przed organami administracji publicznej nowe, 
ważne zadania. Na fakt, iż wspom niane rozporządzenie Rady M i­
nistrów z dnia 7 listopada 1995 r. nie bardzo przystaje do roli 
i pozycji, jaką  osiągnął w wyniku reform y tzw. „centrum ” Rzecz­
nik Rządu zwracano uwagę w literaturze.10 Mimo to na wydanie 
nowego rozporządzenia Rady M inistrów  w kwestii organizacji 
i zadań rzeczników prasowych w urzędach organów adm inistracji 
rządowej przyszło czekać, aż do 2002 roku.
W tym miejscu wypada podnieść, iż niezbyt jasno prezentuje 
się stosunek wspomnianego rozporządzenia Rady M inistrów z dnia 
8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji i zadań rzeczników praso­
wych w urzędach organów administracji rządowej do wcześniejszego 
rozporządzenia Rady M inistrów z dnia 7 listopada 1995 r. w spra­
wie trybu udostępniania prasie informacji oraz organizacji i zadań 
rzeczników prasowych w urzędach organów administracji rządowej. 
Podkreślić należy, iż wbrew zasadom redagowania tekstów praw­
dowej jest natomiast administracja rządowa. Administrację publiczną tworzą w ięc  
zarówno organy administracji rządowej, jak i samorządowej, (por. w tym przed­
miocie R. Walicki i inni, U strój adm inistracji pub licznej, Warszawa 2000).
10 J. Sobczak, Ustawa praw o  prasow e. K om entarz, Warszawa 1999, s. 151- 
152; tenże, Prawo prasow e. P odręcznik akadem icki, Warszawa 2000, s. 225.
nych rozporządzenie z dnia 8 stycznia 2002 r. nie zawiera żadnej 
klauzuli dotyczącej ewentualnego uchylenia wcześniej obowiązują­
cego rozporządzenia z dnia 7 listopada 1995 r. Zwrócić przy tym 
wypada uwagę, iż w myśl § 84 pkt 1 Zasad techniki prawodawczej 
stanowiący załącznik do uchwały Nr 147 Rady Ministrów z dnia 5 
listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej przepis 
uchylający inny akt wykonawczy zamieszcza się w akcie wykonaw­
czym do nadal obowiązującej ustawy, w szczególności zastępować 
dawny akt wykonawczy aktem nowym ."
Tak więc brak w treści rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 
8 stycznia 2002 r. przepisu uchylającego rozporządzenie Rady Mi­
nistrów z dnia 7 listopada 1995 r. mógłby być interpretowany i nie­
stety czasami bywa interpretowany -  w ten sposób, że rozporzą­
dzenie z dnia 7 listopada 1995 r. nie zostało uchylone ani zastąpione 
rozporządzeniem z dnia 8 stycznia 2002 r. Wniosek ten jest oczywi­
ście błędny, gdyż nie wolno zapomnieć o tym, iż art. 11 ust. 4 usta­
wy z dnia 28 stycznia 1984 r. prawo prasowe stanowiący delegację 
do w ydania p rzep isów  w ykonaw czych w spraw ie organizacji 
i zadań rzeczników prasowych w urzędach organów administracji 
rządowej został zmieniony poprzez art. 24 pkt 3 ustawy z dnia 6 wrze­
śnia 2001 r. o dostępie do informacji publicznej. W myśl § 23 ust. 1 
wspom nianych Zasad techniki prawodawczej w sytuacji, gdy zmia­
nie ulega przepis upoważniający do wydania aktu wykonawczego, 
to akt wykonawczy wydany na mocy takiego przepisu upoważnia­
jącego traci moc obowiązującą z dniem wejścia w życie nowej usta­
wy. Tak więc rozporządzenie z dnia 7 listopada 1995r. straciło moc 
z dn iem  1 sty czn ia  2002 r. k iedy w esz ła  w życie ustaw a 
z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej.
Wypada w tym miejscu zwrócić jednak uwagę na fakt, że roz­
wiązania przyjęte w treści § 23 ust. 1 wspomnianych Zasad techni­
ki prawodawczej nie są szczególnie znane, nawet wśród prawników,
11 Por. S. W ronkowska, M. Zieliński, Problem y i zasady redagowania tek­
stów  praw nych , Warszawa 1993, s. 193.
stąd też rozpowszechniana w wielu środowiskach dziennikarskich 
opinia -  dodajmy całkowicie chybiona, że rozporządzenie z dnia 7 
listopada 1995 r. nie zostało uchylone i obowiązuje nadal. Wydaje 
się, iż mimo wszystko ustawodawca winien w treści rozporządze­
nia z 8 stycznia 2002 r. wyraźnie zaznaczyć łamiąc wspomniane za­
sady techniki, iż rozporządzenie z 7 listopada zostało uchylone. 
W praktyce okazuje się bowiem, że na jego treść jako obowiązują­
cą powołują się nie tylko dziennikarze, lecz także urzędnicy admini­
stracji rządowej, argumentując przy tym, iż rozporządzenie z 8 stycz­
nia 2002 r. jedynie częściowo zastąpiło treści zawarte w rozporzą­
dzeniu z dnia 7 listopada 1995 r. Nie przecząc tej ostatniej konsta­
tacji wypada zauważyć, że znaczna  część materii regulowanej przez 
rozporządzenie z dnia 7 listopada 1995 r. została zawarta w usta­
wie o dostępie do informacji publicznej. Z punktu widzenia Zasad 
techniki prawodawczej nie może być wątpliwości co do tego, że roz­
porządzenie z dnia 7 listopada 1995 r. nie obowiązuje. Wypada 
jednak zauważyć, iż rozporządzenie z dnia 7 listopada 1995 r. 
nie obowiązywało już w dniu 1 stycznia 2002 r., a dopiero 8 stycznia 
2002 r. Rada M inistrów wydała rozporządzenie mające zastąpić 
treść uchylonego rozporządzenia. Rozporządzenie z dnia 8 stycznia 
2002 r. weszło przy tym w życie w terminie siedmiu dni od dnia ogło­
szenia. Tak więc przez ponad 2 tygodnie nie było aktu prawnego, 
który regulowałby organizację i zadania rzeczników  prasow ych 
w urzędach organów administracji rządowej. Sytuację taką należy 
uznać za wysoce niewłaściwą.
Rozporządzenie z dnia 8 stycznia 2002 r. dotyczy rzeczników 
prasowych w urzędach organów administracji rządowej, w tym także 
Rzecznika Prasowego Rządu. Nie obejmuje ono swoim zakresem 
rzeczników organów administracji samorządowej. Do zadań rzecz­
ników prasowych w organach administracji rządowej należy w yko­
nywanie zadań z zakresu polityki informacyjnej rządu, przede wszyst­
kim: publiczne prezentowanie działań organów administracji rządo­
wej, organizowanie kontaktów publicznych tych organów realizowa­
nych „ z udziałem lub za pośrednictwem środków masowego prze­
kazu” . Do zadań ich należy także współudział w realizacji obowiąz­
ków nałożonych na organy administracji rządowej w ustawie z dnia 
6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. 2001 
r. Nr 112, póz. 1198). Wspomniane rozporządzenie wyposaża rzecz­
ników w prawo żądania informacji od kierowników komórek orga­
nizacyjnych obsługujących organ administracji rządowej, w którym 
działa rzecznik prasowy oraz od kierowników jednostek organiza­
cyjnych podporządkowanych lub nadzorowanych przez określony 
organ administracji rządowej. Rozporządzenie przewiduje powoła­
nie Rzecznika Prasowego Rządu oraz rzeczników prasowych mini­
strów i wojewodów. W uzasadnionych przypadkach Prezes Rady 
Ministrów albo minister nadzorujący działalność kierownika urzędu 
centralnego może nakazać, albo wyrazić zgodę na powołanie rzecz­
nika prasowego kierownika urzędu państwowego. Rzeczników pra­
sowych organów administracji rządowej powołuje i odwołuje z funkcji 
organ adm inistracji rządowej, którego ten rzecznik reprezentuje. 
Rzecznika Prasowego Rządu w yznacza i odwołuje Prezes Rady 
Ministrów. Ponadto w działalności swojej rzecznik prasowy podle­
ga organowi, który go powołał.
Rzecznik Prasowy Rządu ma w świetle rozporządzenia zapew­
niać współdziałanie rzeczników prasowych administracji rządowej. 
Do zadań jego  należy w szczególności: wyjaśnianie polityki rządu, 
w tym wydawanie oświadczeń i publiczne prezentowanie działań 
Rady Ministrów, komentowanie wydarzeń krajowych i zagranicz­
nych dotyczących polityki rządu, udzielanie odpowiedzi na publika­
cje w prasie drukowanej oraz audycje radiowe i telewizyjne, a tak­
że materiały rozpowszechniane w innych środkach „masowego prze­
kazu”, dotyczące działalności organów administracji rządowej oraz 
podporządkowanych im i nadzorowanych przez nie jednostek orga­
nizacyjnych. Ma także rzecznik prasowy odpowiadać na krytykę 
i interwencję prasową. Do obowiązków Rzecznika Prasowego Rzą­
du należy także w świetle rozporządzenia przekazywanie komuni­
katów urzędowych do opublikowania „w środkach masowego prze­
kazu” . Zasady zam ieszczania tych kom unikatów określa art. 34 
ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. prawo prasowe.
Rzecznik prasowy winien także zapewnić współdziałanie służb12 
odpowiedzialnych za realizację zadań z zakresu polityki informacyjnej.
W odpowiedni sposób zostały sformułowane zadania rzeczni­
ków prasowych ministrów i wojewodów a także, w razie ich po­
wołania, rzeczników kierowników urzędów centralnych. Zostali ono 
zobowiązani do wyjaśniania zadań, inicjatyw i programów podejmo­
wanych przez ministrów i wojewodów, w tym w szczególności do 
wydawania oświadczeń i publicznego prezentowania działań m ini­
stra lub wojewody. Powierzono im także przedstawianie stanowi­
ska ministra lub wojewody w sprawach należących do zakresu ich 
działania oraz komentowanie wydarzeń krajowych i zagranicznych 
leżących w zakresie tych działań. Winni oni także udzielać odpo­
wiedzi na publikacje prasy drukowanej oraz audycje radiowe i tele­
wizyjne, a także materiały rozpowszechniane w innych środkach 
„masowego przekazu”, dotyczących działalności ministra względnie 
wojewody oraz jednostek organizacyjnych podporządkowanych bądź 
nadzorowanych przez ministrów bądź wojewodów.
Ponadto nałożono na nich obowiązek udzielania odpowiedzi na 
krytykę prasową. Szczegółowe zasady odpowiedzi na krytykę pra­
sową sformułowane zostały w treści art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 26 
stycznia 1984 r. prawo prasowe. W tym miejscu godzi się jedynie 
przypomnieć, że organy państwowe, przedsiębiorstwa państwowe 
i inne państwowe jednostki organizacyjne oraz organizacje spółdziel­
cze są obowiązane do udzielania odpowiedzi na przekazaną kryty­
kę prasową bez zbędnej zwłoki, nie później jednak niż w ciągu mie­
siąca. Ustawodawca wyraźnie podkreśla, iż obowiązek odpowiedzi 
na krytykę rodzi się dopiero po przekazaniu krytyki. Nie określono 
przy tym zasad i form, w jakich to przekazanie powinno nastąpić. 
W tym stanie rzeczy istnieje możliwość przesłania krytycznego ar­
tykułu za pośrednictwem poczty, poprzez umyślnego posłańca, fak­
sem lub w formie przekazu elektronicznego. Oczywiście, rzeczą pra­
sy podejmującej krytykę będzie wybór takiego środka przekazu, aby
12 Dz. U. z dnia 18 stycznia 2002 r. Nr 4, poz. 36.
nie było wątpliwości co do tego, iż ten, którego krytyczne uwagi do­
tyczą, istotnie je  otrzymał.
Zauważyć należy, że ustawodawca w treści art. 6 ust. 2 pr.pr. 
nie posiłkuje się pojęciem „doręczenia” znanego procedurze karnej, 
cywilnej i administracyjnej a ucieka się do terminu „przekazania” . 
Jakkolwiek nie sposób dociec, czy odwołanie się do terminu „prze­
kazanie” ma charakter przypadkowy, czy jest zabiegiem zamierzo­
nym, to jednak należy uznać, że pojęcie „przekazanie” nie jest toż­
same z „doręczeniem ”, aczkolwiek jego zakres uznać wypada za 
zbliżony. Ratio legis odejścia od określenia „doręczenie” na rzecz 
„przekazanie” zdaje się leżeć w chęci zaakcentowania potrzeby 
mniejszej formalizacji przekazań, a także wypływać z przekonania, 
iż doręczenia są dom eną organów państwowych (w odniesieniu do 
organów administracji rządowej i samorządowej). „Przekazanie” to 
w obiegu potocznym tyle samo, co „dostarczenie”. Jakkolwiek można 
przyjąć, iż zamiarem ustawodawcy było odejście od sformalizowa­
nych zasad doręczania pism w sposób znany w procesie karnym 
i cywilnym oraz postępowaniu administracyjnym, to jednak należy 
uznać, że fakt doręczenia krytyki prasowej powinien zostać potwier­
dzony, przy czym na prasie ciąży obowiązek wykazania, iż takie do­
ręczenie miało miejsce. Doręczenie krytyki winno nastąpić w sie­
dzibie organu państwowego, przedsiębiorstwa państwowego i każ­
dej z jednostek zobowiązanych, z mocy art. 6 ust. 2 i 3 pr.pr., do 
odpowiedzi na krytykę prasową. Doręczenie na adres domowy jed ­
noosobowego organu bądź kierownika jednostki, zobowiązanej do 
udzielenia odpowiedzi na krytykę prasową, może nastąpić jedynie 
w przypadku, gdy nie jest możliwe lub nie dochodzi do skutku dorę­
czenie w siedzibie jednostki zobowiązanej do odpowiedzi na prze­
kazaną krytykę. Z przyczyn dowodowych zalecić należy, aby kry­
tyka prasowa została przekazana za pokwitowaniem odbioru, np. li­
stem poleconym, oraz aby otrzymujący krytykę potwierdził jej od­
biór czytelnym podpisem, zawierającym imię i nazwisko, na którym 
doręczyciel w obecności odbierającego krytykę wskaże datę dorę­
czenia składając jednocześnie swój podpis. Przekazanie krytyki wła­
ściwemu podmiotowi telefonicznie, np. przez odczytanie treści ar­
tykułu, wydaje się niewłaściwe, gdyż rodzi wątpliwości, czy istotnie 
miało miejsce. Tak zwany billing rozmów telefonicznych stanowi je ­
dynie dowód, że przeprowadzono rozmowę telefoniczną między dwo­
ma abonentami oraz że czas tej rozmowy m ieścił się w określonym 
interwale. Nie wynika jednak z niego, co było przedmiotem rozm o­
wy. Podobnie z faktu otrzymania faksu przez zobowiązanego do od­
powiedzi na krytykę nie można wywodzić, iż faks zawierał w swo­
jej treści materiały krytyczne.
Podmioty zobowiązane do odpowiedzi na krytykę prasową po­
winny tej odpowiedzi udzielić bezzwłocznie, najpóźniej, jak  już po­
dano, w ciągu miesiąca od otrzymania uwag krytycznych. Sform u­
łowanie zawarte w art. 6 ust. 2 pr.pr., co do terminu odpowiedzi na 
krytykę analogiczne jest do rozwiązania przyjętego w art. 237 § 1 
k.p.a. Termin „bez zbędnej zwłoki” oznacza tyle samo, co „natych­
miast”, „od razu” . Należy go interpretować w ten sposób, iż usta­
wodawca uznaje za możliwą i dopuszczalną jedynie zw łokę w yni­
kającą z konieczności zebrania materiałów niezbędnych do udziele­
nia odpowiedzi na krytykę, przeprowadzenia ewentualnych konsul­
tacji i zredagowania odpowiedzi, wszelka inna zwłoka ma charak­
ter zbędny, a więc jest niedopuszczalna z mocy ustawy. Termin mie­
siąca jest terminem ostatecznym i nieprzekraczalnym, nie oznacza 
to jednak, iż podmiot zobowiązany do odpowiedzi na krytykę praso­
wą winien zwlekać do ostatniego dnia terminu. Uchybienie term i­
nowi może być uznane jako tłumienie krytyki prasowej, podobnie jak 
nieudzielanie odpowiedzi na taką krytykę. Rodzić to może odpowie­
dzialność kam ą przewidzianą w art. 44 ust. 1 pr.pr.
Brak odpowiedzi na krytykę prasową, przewidziany w art. 6 
ust. 2 pr.pr. mimo upływu miesięcznego terminu, od przekazania jej 
adresatowi przez redaktora naczelnego, z żądaniem  udzielenia od­
powiedzi, jest równoznaczny z odmową udzielenia informacji, na któ­
rą przysługuje skarga do NSA -  art. 4 ust. 3 i 4 pr.pr.13 Aktualność
13 Uchwała składu siedmiu sędziów Sądu N ajw yższego z dnia 19 sierpnia 
1987 r., III AZP2/87; OSNCAPiUS 1988 r., nr 2 -3 , poz. 25 wpisana do księgi 
zasad prawnych.
tej uchwały potwierdził Sąd Najwyższy w postanowieniu z dnia 12 
maja 1994 r., uznając, iż pozbawienie prasy możliwości odpowiedzi 
na przekazaną społeczeństwu krytykę byłoby równoznaczne z ogra­
niczeniem jednego z fundamentalnych praw społeczeństwa demo­
kratycznego. W niesienie takiej skargi oczywiście nie może tamować 
ewentualnego postępowania karnego z art. 44 ust. 1 pr.pr.14
Problem statusu prawnego odpowiedzi na krytykę prasową 
wywołał wątpliwości w doktrynie i judykaturze. W postanowieniu 
z dnia 19 lipca 1988 r. NSA zajął stanowisko, iż odpowiedź na kry­
tykę prasową nie jest decyzją administracyjną, gdyż nie rozstrzyga 
ani nie kończy jej w danej instancji. Ta konstatacja doprowadziła 
NSA do wniosku, iż odpowiedzi na krytykę prasową nie można za­
skarżyć do NSA, jako  że w myśl art. 16 § 2 i art. 196 § 1 k.p.a. do 
tego sądu m ogą być zaskarżane decyzje organów administracji pań­
stwowej, i to z powodu niezgodności sprawy. Ocena, czy odpowiedź 
na krytykę prasow ą jest wyczerpująca czy też nie i czy w pełni od­
nosi się do zarzutów, nie byłaby -  zdaniem NSA -  oceną j ej zgod­
ności z prawem i wykraczałaby poza zakres sądowej kontroli de­
cyzji adm inistracyjnych.15 We wspomnianym postanowieniu NSA 
doszedł jednak do przekonania, iż jakkolwiek odpowiedź na krytykę 
prasowanie jest decyzją administracyjną, to jednak odmowa udzie­
lenia odpowiedzi na krytykę jest decyzją administracyjną. NSA 
w uzasadnieniu postanowienia z dnia 19 lipca 1988r. zajął przy tym 
stanowisko -  którego nie podzielił w późniejszych orzeczeniach -  
że decyzją adm inistracyjną jes t odm owa informacji sporządzona 
w formie pisemnej, na którą służy skarga do NSA w trybie okre­
ślonym w art. 196 § 1 k.p.a.
W glosie do w spom nianego tu postanow ienia B. Adamiak 
i J. Borowski poddali krytycznej ocenie pogląd, iż decyzją admini- 
stracyjnąjest odmowa udzielenia informacji. Uznali, że odmowę taką 
należy zaliczyć do czynności faktycznych. Podkreślili, iż decyzja ad­
14 Pogląd taki sform ułował także N SA  w Warszawie w postanowieniu 
z 19 lipca 1988 r. (1 S.A. 500/88 OSP 1990, nr 7, s. 285)
15 Wyrok N SA  I S.A. 500/88.
ministracyjna jest autorytatywną konkretyzacją normy m aterialne­
go prawa administracyjnego. Podkreślili, że takiej autorytatywnej 
konkretyzacji mogą dokonywać tylko organy administracji państwo­
wej, a inne państwowe jednostki organizacyjne i organizacje spo­
łeczne tylko w zakresie funkcji zleconych przez administrację. A u­
torytatywnej konkretyzacji prawa nie dokonują w żadnym wypadku 
osoby fizyczne.
Tymczasem ustawodawca jednolicie potraktował formę odmo­
wy udzielenia informacji przez wszystkie podmioty zobowiązane do 
informowania, a wśród nich są przecież osoby fizyczne. Z przyto­
czonym stanowiskiem należy się zgodzić bez zastrzeżeń. Nie m oż­
na jednak zgodzić się tezą, iż w razie braku odpowiedzi na krytykę 
prasową, w przepisanym terminie, stosuję się instytucję sygnalizacji 
z art. 36 k.p.a. Do kogo miałaby zwrócić się redakcja, gdyby na 
krytykę prasową nie odpowiedział Prezydent RP? -  a przecież Pre­
zydenta nie wyjęto z kręgu podmiotów, na których spoczywa obo­
wiązek udzielenia odpowiedzi na krytykę prasow ą.16 Wobec skre­
ślenia dyspozycji art. 216 przez art. 61 pkt 3 ustawy z dnia 11 maja 
1995r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym (Dz. U. 1995r. Nr 
74, póz. 368 z późniejszymi zmianami) i wejściem w życie tej ostat­
niej ustawy, podstawą skargi może być art. 17 w związku z art. 16 
ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 11 maja 1995r. o Naczelnym  Sądzie Ad­
ministracyjnym, w związku z art. 6 ust. 2. pr.pr.
Nie sposób jednak przyjąć, aby do takich skarg mogła mieć 
zastosowanie dyspozycja art. 34 ust. 3 ustawy z 11 maja 1995r. 
i aby konieczne było przed wniesieniem skargi dodatkowe zw róce­
nia się do podmiotu zobowiązanego do udzielenia odpowiedzi z w e­
zwaniem do usunięcia naruszenia prawa. Ratio legis przepisu art. 
6 ust. 2 pr.pr zasadza się na dążeniu do możliwie szybkiej odpowie­
dzi na krytykę prasową. Gdyby uznać, iż do tego typu spraw ma 
zastosow anie treść art. 34 ust. 3 ustawy z dnia 11 m aja 1995r.
o Naczelnym Sądzie Administracyjnym, wówczas czas oczekiwa­
16 Por. glosa do tegoż postanowienia, B. Adamiak, J. Borowski OSP 1990, 
nr 7, s. 285.
nia na odpowiedź na krytykę prasową w sposób całkowicie zbędny 
wydłużyłby się do 60 dni (30, o jakich mowa w art. 6 ust. 2 pr.pr., 
i dodatkowe 30 z art. 34 ust. 3 ustawy z 11 maja 1995r.), i to przed 
wniesieniem skargi do NSA.
Od obowiązku udzielania odpowiedzi na krytykę nie zostały 
zwolnione żadne podmioty ze wskazanych w art. 6 ust. 2 i 3, nawet 
te z nich, które -  w myśl art. 4 ust. 6 pr.pr. -  zwolniono od obo­
wiązku doręczania odmowy udzielania informacji, a więc: organy 
władzy państwowej i wymiaru sprawiedliwości.
Zgodzić się należy z poglądem Sądu Najwyższego, zawartym 
w uzasadnieniu postanowienia z dnia 12 maja 1994 r.,17 które po­
dzielił zresztą NSA w Warszawie w uzasadnieniu wyroku z dnia 28 
listopada 1994 r. co do tego, iż Rada Ministrów nie jest organem 
w ładzy państw ow ej.18 K onstatacja ta jes t jednak bez znaczenia 
z punktu widzenia istnienia obowiązku odpowiedzi na krytykę pra­
sową. K onstruując zakres tego obowiązku, objęto nim bowiem 
w art. 6 ust. 1 pr.pr. wszelkie organy państwowe. W dyspozycji art. 
6 pr.pr. spod zakresu tego obowiązku nie wyjęto żadnych podmio­
tów, w tym także organów władzy państwowej. Abstrahując od faktu, 
że w świetle obowiązującej Konstytucji organy władzy państwowej 
nie istnieją, gdyż ustrój Rzeczypospolitej Polskiej opiera się na po­
dziale i równowadze władzy (por. wyżej uwagi do art. 4 pr.pr.), na­
leży stwierdzić, że nawet na gruncie poprzednich zasad ustrojowych 
(Konstytucji z 1952 r. i Ustawy Konstytucyjnej z 17 października 
1992 r. o wzajemnych stosunkach między władzą ustawodawczą 
i w ykonawczą Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie teryto­
rialnym, Dz. U. 1992 r., Nr 84, poz. 426, z późniejszymi zmianami) 
-  nie było podmiotów, które mogłyby uchylić się od odpowiedzi na 
krytykę prasową. Z mocy art. 4 ust. 6 pr.pr. niedopuszczalne było 
jedynie zaskarżenie odmowy udzielenia informacji przez organy wła­
dzy państwowej i wymiaru sprawiedliwości. Z tego, że dokonując 
wykładni art. 6 ust. 2 i 3 pr.pr., uznano, iż nieudzielanie odpowiedzi
17 III KRN 23/94.
18 I SAB 61/94, O SNAPiUS 1994 r„ poz. 77.
na krytykę prasową jest równoznaczne z odm ową udzielenia odpo­
wiedzi, nie można domniemywać, że w olą ustawodawcy było zwol­
nienie jakiś podmiotów z obowiązku odpowiedzi na krytykę praso­
wą. Gdyby w olą ustawodawcy było takowe zwolnienie, wówczas 
określałby je  wyraźnie w treści art. 6 pr.pr. Ustawodawca nie for­
mułuje wymogów, jakie winna spełniać odpowiedź na krytykę pra­
sową. Wypada jednak uznać, że winna zostać sformułowana w for­
mie pisemnej, tak aby nadawała się do publikacji. W inna być więc 
rzeczowa, konkretna, zwięzłą, jasna i odnosić się do postawionych 
w krytyce zarzutów i ocen. Ustawodawca nie nakazuje prasie pu­
blikowania krytyki prasowej. Nie może jednak budzić wątpliwości, 
że przedstawienie takiej odpowiedzi wynika z etyki dziennikarskiej, 
w szczególności w sytuacji, gdy w odpowiedzi na krytykę wykaza­
no, iż postawione zarzuty są nieprawdziwe, bezpodstawne, tenden­
cyjne, nieuzasadnione, oparte na spreparowanych faktach.
Do zadań rzeczników prasowych ministrów i wojewodów na­
leży także, w świetle rozporządzenia z dnia 8 stycznia 2002 r., prze­
kazywanie komunikatów urzędowych do opublikowania w środkach 
masowego przekazu. Rozwiązanie to wprowadza pewien chaos ter­
minologiczny w zakresie reglamentowanym treścią art. 34 pr.pr. 
Ustawodawca wprowadził w nim dystynkcję między pojęciem ko­
munikatów urzędowych i komunikatów. W świetle ustawy, uwzględ­
niając fakt, iż opublikowana została przed wejściem w życie Kon­
stytucji z 1997r. i operuje pojęciem „terenowych organów władzy 
i administracji państwowej stopnia wojewódzkiego” rzecznik praso­
wy wojewody nie ma prawa formułowania i przekazywania do pu­
blikacji komunikatów urzędowych. Może on jedynie przekazywać 
zwięzłe komunikaty, których treść wynika z wydanych na podsta­
wie ustaw obwieszczeń, uchwał lub zarządzeń. Podstawowa różni­
ca między komunikatami a komunikatami urzędowymi sprowadza 
się do tego, że komunikaty urzędowe nie muszą mieć przymiotu zwię­
złości oraz m ogą być publikowane w przekazach ogólnokrajowych. 
Komunikaty muszą być natomiast zwięzłe, m ają m ieć podstawy 
w obwieszczeniach, uchwałach i zarządzeniach wydanych na pod­
stawie ustaw, ponadto zaś m ogą być ogłaszane tylko w dziennikach
i odpowiednich czasopismach na obszarze działania podmiotu upraw­
nionego do zamieszczania komunikatów. Tak więc Rzecznik Praso­
wy Rządu a także rzecznicy prasowi odpowiednich ministrów bądź 
kierowników urzędów centralnych m ogą zamieszczać komunikaty 
urzędowe. Natomiast rzecznicy prasowi wojewody w świetle po­
wołanych przepisów prawa prasowego nie posiadają takich kom­
petencji. Brak stosownych odróżnień w tym zakresie w treści roz­
porządzenia z dnia 8 stycznia 2002 r. powodować będzie spore za­
m ieszanie w praktyce funkcjonowania środków społecznego prze­
kazu.
Porównanie treści rozporządzeń z dnia 7 listopada 1995 r. 
i z dnia 8 stycznia 2002 r. pozwala stwierdzić, iż stopień szczegóło­
wości był daleko większy w rozporządzeniu z dnia 7 listopada 1995 
r. M oże to budzić różnego rodzaju wątpliwości, np. co do tego, czy 
przekazywanie informacji może następować telefonicznie lub za po­
m ocą innych środków łączności, czy też jedynie w rozmowie bez­
pośredniej na piśmie, w formie wywiadu lub wypowiedzi na konfe­
rencji prasowej. Wśród zadań Rzecznika Prasowego Rządu zabra­
kło także w obowiązującym rozporządzeniu z 8 stycznia 2002 r. po­
winności informowania Prezesa Rady M inistrów i rządu o opiniach 
i poglądach wyrażanych przez prasę, inicjatywach przez nią podej­
mowanych, kierunkach krytyki i interwencji prasowej. Te ważne 
i istotne zadania przewidywało rozporządzenie z dnia 7 listopada 
1995 r. W tej sytuacji Rzecznik Prasowy Rządu jawi się jako urzęd­
nik mający określone zadania w stosunku do prasy i dziennikarzy, 
ale nie posiadający obowiązków informowania rządu o tym jak jego 
praca komentowana i oceniana jest przez środki społecznego prze­
kazu. Iluzorycznym jest przekonanie, że każdy z członków rządu jest 
w stanie wyrobić sobie samodzielny pogląd w tym względzie. Wąt­
pliwym jest czy członkom rządu starczać będzie czasu na bieżące 
śledzenia przekazów prasowych a także przysłuchiwaniu się audy­
cjom radiowym i telewizyjnym. Niezbyt jasno rysuje się także sto­
sunek Rzecznika Prasowego Rządu do Centrum Informacyjnego 
Rządu, które w myśl rozporządzenia z dnia 7 listopada 1995 r. słu­
żyć mu miało pom ocą w wykonywaniu zadań.
Treść rozporządzenia z dnia 8 stycznia 2002 r. niewątpliwie 
porządkuje problem  organizacji i zadań rzeczników  prasowych 
w urzędach organów administracji rządowej. Rozporządzenie to razi 
jednak swoją ogólnikowością, co musi niepokoić, zważywszy iż tak 
jak to było już w poprzednio stanowić będzie ono swoisty wzorzec 
dla aktów prawnych, regulujących funkcjonowanie rzeczników pra­
sowych we wszystkich tych organach i instytucjach, które nie zo­
stały objęte jego treścią. Niewątpliwie w świetle ustawy o dostępie 
do informacji publicznej zadania rzeczników będą się znacząco 
zwiększać. Sama ustawa nie odpowiada na wszystkie pytania zw ią­
zane z zasadami dostępu do tych informacji. Niezwykle ważne kwe­
stie zostały w niej wprawdzie uregulowane, ale wiele spraw natury 
„technicznej” pozostało poza jej obrębem. Można je  było unormo­
wać chociażby w ograniczonym zakresie, w stosunku do urzędów 
organów administracji rządowej we wspomnianym rozporządzeniu. 
Z możliwości tej niestety nie skorzystano.
Witold Sobczak
Prawo do informacji w systemie prasowym 
Wielkiej Brytanii
W Wielkiej Brytanii brak jest jakiegokolwiek ustawodawstwa 
chroniącego swobodę przepływu informacji. Zasada „wolności in­
formacji” odegrała ogrom ną rolę w tropieniu i eliminowaniu wyna­
turzeń i zagrożeń współczesnej demokracji, szczególnie w Stanach 
Zjednoczonych, gdzie stanowi ona fundament działalności prasy.1 
Jednak poczynania rządu brytyjskiego i jego agend w dalszym cią­
gu strzeżone są pilnie przed dociekliwością mediów i opinii publicz­
nej licznymi przepisami.2 Tajemnica, zdaniem autorów „Media Law”, 
jest swoistą „brytyjską chorobą” ('secrecy (...) is the British dise­
ase ’). Piszą oni dalej: „Rząd zaraził się nią poprzez ustawę Official 
Secrets Act oraz towarzyszące jej przepisy. Na pogorszenie stanu 
wpływają biurokratyczne reguły oraz posunięcia zmierzające do 
umieszczenia Zjednoczonego Królestwa na samym końcu listy jaw ­
nie działających rządów zachodnich demokracji.” ( ‘Government ad­
m inistrators catch it from  the O fficial Secrets A ct and suppor­
1 Koronnym przykładem jest historia afery „Watergate”, która została ujaw­
niona właśnie dzięki sw obodzie prasy w śledzeniu i ujawnianiu poczynań naj­
wyższych władz. Swoje ustawodawstwo chroniące wolność informacji mają tak­
że inne zachodnie demokracje, w tym kraje wchodzące w skład Zjednoczonego 
Królestwa J a k  Australia i Kanada.
2 W White P aper on Open G overnm ent (Cm 2290) podaje się, że istnieje 
ponad 250 przepisów prawnych zakazujących ujawniania informacji, które znaj­
dują się w posiadaniu urzędników państwowych. Dalsze 70 w inny sposób ogra­
nicza m ożliw ości ich zdobywania. Ponadto istnieje szereg uregulowań wewnątrz 
administracji państwowej, nakazujących jej urzędnikom zachowanie tajemnicy 
służbowej. Obrazu dopełnia ogólne ustawodawstwo dotyczące tajemnicy pań­
stwowej, zawarte głównie w O fficia l Secrets A ct 1989. C. Courtney, D. Newell, 
S. Rasaiah, The Law  o f  Journalism , London 1984., s. 115.
ting legislation. It is aggravated by bureaucratic rules and ar­
rangements that conspire to p lace the United K ingdom toward  
the bottom in the league table o f  openness in Western dem o­
cratic governm ent.)?
Przeciw rządowi, które swoje opłacane z kieszeni każdego oby­
watela działania próbuje ukryć, prowadzić w sekrecie, autorzy ci ra­
dzą dalej użyć wszelkich możliwych środków, legalnych lub nie, aby 
ujawniać wszystko, co tego warte i łamać bariery, których powinno 
nie być.4
Mnogość blokad chroniących dane na temat działań adm ini­
stracji państwowej przed wiedzą obywateli uzasadniana jest głów­
nie regułą ministerialnej odpowiedzialności. Członkowie rządu powin­
ni, zgodnie z tą zasadą, osobiście decydować o tym, jakie informa­
cje są upubliczniane. Jednak, jak zw racają uwagę Robertson i Ni- 
col, w dzisiejszych czasach szefowie m inisterstw zaangażowani są 
jedynie w działania realizowane na najwyższym, państwowym po­
ziomie, tymczasem na funkcjonowanie samej administracji składają 
się decyzje i posunięcia całej armii zatrudnionych urzędników, któ­
rych ministrowie w zasadzie nie mają mocy kontrolować. To głów­
nie w interesie tych urzędników leży utrzymanie jak  najszerszej sfery 
tajemnicy wokół administracyjnych poczynań.5 Problemem nie jest 
w tej sytuacji zdobycie jakichkolwiek informacji o działalności w ła­
dzy wykonawczej, ministerstwa wydają bowiem ogrom ną ilość roz­
maitych dokumentów i sprawozdań, ale zdobycie takich informacji, 
które nie są oficjalnie podawane do wiadomości publicznej.
Fundamentalną dla tajemnicy państwowej w Wielkiej Brytanii 
jest ustawa Official Secrets Act. Jej pierwsza wersja została przy­
3 G. Robertson, A. N icol, M edia Law , London 1992, s. 412.
4 Ibidem.
5 Dotkliwym jest w tej sytuacji także brak jakichkolwiek uregulowań praw­
nych chroniących tych pracowników administracji rządowej, którzy będąc św iad­
kami nieprawidłowości i nadużyć, pragnęliby informację o tym przekazać na ze ­
wnątrz. Ibidem, s. 412-14 .
jęta w 1911 r.6, a następnie była nowelizowana w latach 1920, 1939 
i 1989.7 Ustawa w swojej pierwotnej wersji reguluje głównie kwe­
stie szpiegostwa (par. 1), niezgodnego z prawem przekazywania in­
formacji (par. 2), oraz udzielania pomocy osobom dopuszczającym 
się określonych w ustawie przestępstw, lub powstrzymywanie się 
od informowania policji o tego rodzaju osobach (par. 7). Noweliza­
cja z 1920 r. dodaje do tej liczby m.in. takie wykroczenia, jak: wkra­
czanie na obszary objęte zakazem wstępu, wprowadzanie w błąd 
lub utrudnianie pracy policji i wojska, zatajanie informacji w okre­
ślonych okolicznościach. Nowelizacja z 1939 r. nie wprowadziła ra­
dykalnych zmian, natomiast ustawa z 1989 r. rozszerzyła znacząco 
paragraf 2 dokum entu z 1911 r. Katalog m ożliwych wykroczeń 
z nim związanych został powiększony do około 2000 pozycji, m.in. 
dodano do niego przestępstwa związane z nieuprawnionym ujaw­
nieniem informacji znajdujących się w posiadaniu pracowników służb 
bezpieczeństwa i wywiadu, urzędników Korony, kontrahentów rzą­
dowych i innych określonych w ustawie.8
W latach sześćdziesiątych i siedemdziesiątych miały miejsce 
dwa słynne procesy, które odegrały ogrom ną rolę w kształtowaniu 
się społecznej percepcji ustaw dotyczących tajemnicy państwowej. 
P ierw szy z nich (R v A itken and Others f  1966] l WLR 1076) 
dotyczył dziennikarza i kandydata do Parlamentu, Jonathana Aitke- 
na, który w szedł w posiadanie dokum entu zw iązanego z wojną 
w Biafrze.9 W iadomości w nim zawarte zadawały kłam oficjalnym
6 W atmosferze zagrożenia narodowego i powszechnej paniki wywołanej 
wojną została ona uchwalona i przyjęta w ciągu jednego dnia. Ibidem, s. 414.
7 Część wykroczeń, dotyczących na przykład rozpowszechniania, w spo­
sób niezgodny z E uropean C om m unities A ct 1972, informacji odnoszących się 
do Euratomu, w ciąż sądzona jest w oparciu o pierwotną wersję ustawy. C. Co­
urtney i in., op. cit., s. 116.
8 Ibidem.
9 Biafr był efem erycznym  państwem powstałym w 1967 roku przez se­
cesję najbogatszej prowincji Nigerii -  Regionu W schodniego. W czasie wojny do­
m owej, jak wybuchła w wyniku secesji, rząd federalny wspomagany był m.in. 
przez W ielką Brytanię, a secesjoniści przez Francję.
oświadczeniom premiera, składanym przez niego na forum Parla­
mentu. Ujawnienie dokumentu, zdawałoby się uzasadnione, zakoń­
czyło się procesem o naruszenie tajem nicy państw ow ej.10 Druga 
sprawa, określana w literaturze m ianem  „procesu ABC” ( ‘A B C  
tria l’),11 związana była z wywiadem, jaki dwóch dziennikarzy prze­
prowadziło z byłym żołnierzem, który dziesięć lat wcześniej służył 
w brytyjskiej bazie na Cyprze. Chociaż wszystkie dane, w jakich 
posiadaniu się znaleźli, były danymi ogólnie udostępnianymi przez woj­
skowe służby informacyjne, zostali oni aresztowani i wytoczono im 
proces za ujawnianie tajnych informacji, oraz za działania na szko­
dę bezpieczeństwa państwa.12 Oba procesy zakończyły się ostatecz­
nie tryumfem obrony; dziennikarze pozostali na wolności. Jednak dały 
one początek polityce ochrony prasy przed nadużywaniem oskar­
żeń z tytułu Official Secrets A ct.13
10 Dokument, o którym mowa, wręczony Aitkenowi przez jednego z ge ­
nerałów brytyjskiej armii, pochodził z ambasady W ielkiej Brytanii w Nigerii, 
a jego treść pozostawała w sprzeczności z wyjaśnieniami premiera na forum Par­
lamentu. Aitken zdecydował się na publikację dokumentu w „Daily Telegraphic” . 
Na mocy paragrafu 2 O fficial Secrets A ct  zarówno Aitken, jak i wydawca tytułu, 
zostali postawieni w stan oskarżenia. Obrona wykazała, że nie sposób dowieść, 
iż Aitken w szedł w posiadanie dokumentu w sposób nieuprawniony (tzn. że 
osoba w ambasadzie, która przekazała dokument generałowi nie była do tego upo­
ważniona), a poza tym, że zarówno on, jak i wydawca, mieli obywatelski obo­
wiązek ujawnić próbę wprowadzenia Parlamentu w błąd. Ibidem, s. 416.
" Ibidem, s. 417 oraz C. Courtney i in., op. cit., s. 117.
12 Dziennikarze ci: Duncan Campbell i Crispin Austin, nie dowiedzieli się 
od rozczarowanego służbą Johna Berry’ego w zasadzie niczego poza tym, co 
Campbell już wiedział, dzięki studiowaniu biuletynów wydawanych oficjalnie  
przez brytyjskie służby zbrojne. A jednak to właśnie Campbell stał się g łów ­
nym celem  ataku, skonfiskowano w wyniku rewizji całe jego  dom owe archiwum, 
oskarżono go też o posiadanie tajnych materiałów i o naruszenie paragrafu 1 O ffi­
cial Secrets Act. a więc przestępstwo najcięższe. Obrona wykazała jednak, że
materiały pochodzą z publicznie dostępnych źródeł, a oskarżenie dziennikarza 
o działania zagrażające bezpieczeństwu kraju jest absurdem. Ostatecznie zarzuty 
z tytułu par. 1 zostały oddalone, eks-żołnierza skazano na m ocy par. 2, a dzien­
nikarzy warunkowo zwolniono. Ibidem, s. 4 1 6-17 .
15 Druga sprawa przyczyniła się dodatkowo do kompromitacji służb bez­
pieczeństwa, które okazały się  na tyle niekompetentne w  sprawach tajemnicy
Rozwiązania wspomnianej ustawy odnoszą się zasadniczo do 
dwóch kategorii podmiotów: pracowników służb zaangażowanych 
w działalność objętą tajem nicą i osób z zewnątrz. Zapisy dotyczące 
pierwszej grupy nie m ają bezpośredniego związku z działalnością 
przedstawicieli mediów. Regulują one obowiązki funkcjonariuszy 
służb bezpieczeństwa i wywiadu, urzędników Korony, oraz kontra­
hentów rządow ych, w zakresie ochrony tajem nicy państwowej. 
Z punktu w idzenia interesów prasy istotnym może być jedynie za­
pis odnoszący się do „upoważnienia” .
Mianowicie o przestępstwie może być mowa jedynie wówczas, 
gdy określone działanie w odniesieniu do tajnych danych ma miej­
sce bez oficjalnego upoważnienia ze strony właściwego organu. Jak 
pokazała sprawa R v Aitken (1966), stanowi to potencjalną linię 
obrony dla przedstawiciela mediów oskarżonego o publikację nie­
jaw nych m ateriałów .14
Druga kategoria podmiotów obejmuje wprost między innymi 
przedstawicieli prasy. Zgodnie z paragrafem 5 przestępstwo popeł­
nia dziennikarz i wydawca, którzy świadomie dopuszczają się publi­
kacji danych chronionych ustawą. Oskarżenie musi jednak przy tym 
wykazać, że którykolwiek z nich miał uzasadnione podstawy sądzić, 
iż taka publikacja będzie szkodliwa z punktu widzenia interesów Zjed­
noczonego Królestwa, lub z punktu widzenia bezpieczeństwa naro­
dow ego.15 Nie ma przy tym znaczenia stosunek ewentualnej szko­
dy do zysków, jakie publikacja mogła przynieść; jeśli szkodliwość 
zostanie wykazana, wykroczenie ma miejsce. Nie istnieje również
państwowej, że wprowadziły Prokuratora Generalnego w błąd, przedstawiając 
mu m ylnie oficjalne wojskowe wydawnictwa jako dokumenty ściśle tajne.
14 W praktyce stosowane bywa dzisiaj jedynie w odniesieniu do publika­
cji, które zawierają reklamy promujące dewiacje seksulane. Przykładowo w 1981 
roku oskarżenie to zostało wysunięte przeciwko organizatorom.
15 Jeśli ława przysięgła uzna, że nie było logicznych podstaw, aby podej­
rzewać istnienie tego rodzaju niebezpieczeństw a, oskarżenie będzie oddalone. 
Wyjątek stanowią jedynie informacje dotyczące przestępczości -  w ich przy­
padku nie istnieje obowiązek wykazywania ewentualnej szkodliwości ujawnie­
nia. (Patrz przypis 186). G. Robertson i in., op. cit., s. 424.
w takim przypadku możliwość zastosowania przez obroną ani argu­
mentu o działaniu w imię interesu publicznego, ani argum entu
o wcześniejszej publikacji podobnych materiałów.16 Dane, o które 
tutaj chodzi, muszą należeć do grupy informacji chronionych przed 
ujawnieniem przez ich posiadacza (pracownika administracji), czyli 
muszą dotyczyć bezpieczeństwa, wywiadu, obrony, stosunków mię­
dzynarodowych lub przestępstw.17 M uszą one pochodzić od urzęd­
nika Korony, albo kontrahenta rządowego. Nie jest jednak jasne, czy 
odnosi się to również do byłych urzędników.18 Istotnym jest przy tym 
fakt, czy zostały ujawnione bez upoważnienia (udzielonego dzienni­
karzowi bądź innej osobie), powierzone dziennikarzowi w tajemnicy 
lub czy dostały się w ręce dziennikarza (bądź innej osoby) w efek­
cie nadużycia zaufania. Jeżeli informacja pochodzi od kontrahenta 
rządowego, bądź osoby będącej powiernikiem urzędnika Korony lub 
kontrahenta rządowego, konieczne są do ustalenia dodatkowe oko­
liczności. Do przestępstwa dochodzi bowiem tylko wówczas, gdy 
osoba ta jest obywatelem brytyjskim, lub gdy ujawnienie informacji 
ma miejsce na terenie Zjednoczonego Królestwa, Wysp Normandz-
16 Chociaż, jeśli podobny materiał był już wcześniej publikowany, m oże 
to działać na korzyść oskarżonego zmniejszając szansę prokuratury na wykaza­
nie szkodliwości czynu. Ibidem, s. 425.
17 Ta ostatnia kategoria informacji dotyczy danych, których ujawnienie 
mogłoby um ożliwić popełnienie wykroczenia, ucieczkę zatrzymanego, utrudnić 
prowadzone śledztwo lub rozpoznanie sprawy. Ustawa z 1989 roku dołącza do 
katalogu także informacje pochodzące z danych wywiadu obcych państw na te­
mat Wielkiej Brytanii, oraz informacje, które stanowią klucz do uzyskania da­
nych objętych tajemnicą. Ibidem, s. 422, 426 i 428.
18 Sprawa ta była analizowana w przypadku orzeczenia L o rd  A dvoca te  
v Scotsm an P ublications [1989] 3 WLR 358. Lord Jauncy uznał, że sform ułowa­
nie „urzędnik Korony” powinno być interpretowane zawężające, a nie rozsze­
rzające, i gdyby Parlament zamierzał objąć tą liczbą także byłych urzędników, 
powinien był użyć odpowiedniego terminu. N ie oznacza to jednak, że publikacja 
danych ujawnionych przez byłych urzędników nie stanowi wykroczenia. Prze­
ciwnie, przepisy paragrafu 1 i 3 zabraniają także pracownikom w stanie spoczyn­
ku ujawniać danych, które uzyskali w związku z ich poprzednim zatrudnieniem. 
Ibidem, s. 424-25 .
kich, Wyspy Mań bądź kolonii.19 Oskarżenie musi również wyka­
zać, że dziennikarz wiedział, lub miał uzasadnione podstawy sądzić, 
że informacja podlegała ochronie, oraz że dotarła do niego jedną 
z opisanych powyżej dróg.20
Media nie zawsze są biernym pośrednikiem w przekazywaniu 
do publicznej wiadomości informacji objętych tajemnicą. Nierzadko 
ich przedstawiciele nie tylko aktywnie zabiegają o ich uzyskanie, ale 
nawet dopuszczają się przestępstwa przekupstwa w celu ich uzy­
skania. Tego rodzaju aktywna postawa dziennikarza, mająca na celu 
zdobycie niejawnych danych, również określona jest jako niedozwo­
lona w omawianej ustawie. Przestępstwa dopuszcza się dziennikarz, 
który zachęca urzędnika Korony do nieupoważnionego ujawnienia 
danych, i to nawet w przypadku, gdy dane te nie zostają później opu­
blikowane. Na mocy paragrafu 7 dziennikarz może zostać oskarżo­
ny, jeżeli: „zabiega, zachęca lub usiłuje przekonać inną osobę do po­
pełnienia przestępstwa określonego w ustawie; pomaga bądź współ­
pracuje; dopuszcza się jakichkolwiek innych czynów mających na 
celu doprowadzenie do popełnienia określonego w ustawie przestęp­
stwa.” ( ‘solicit, incite or endeavour to persuade another to com­
mit an offence; aid or abet; do any act preparatory to the com­
mission o f  any offence under the Acts. ’) .2' Popełnienie przestęp­
stwa jest jednak możliwe nawet wówczas, gdy dana osoba ani nie 
zamierza publikować tajnych danych, ani nawet nie stara się o ich 
zdobycie. Ma to miejsce wtedy, gdy osoba ta wchodzi w posiada­
nie (nawet przypadkowe) określonych w ustawie informacji, zagu­
19 Ibidem, s. 425.
20 Ibidem.
21 190 C. Courtney i in., op. cit, s. 117-118. Do popełnienia przestępstwa 
wystarczy w ięc, zgodnie z ustawą, telefoniczne uzgodnienie szczegółów  spotka­
nia, na którym m iałoby dojść do przekazania informacji, o jakich mowa w usta­
w ie. W ykazała to omawiana już sprawa „ABC”, w przypadku której eks-żoł- 
nierz umawiał się  telefonicznie z dziennikarzem, obiecując mu kompromitujące 
informacje na temat bazy, w której pracował. O czyw iście w każdym przypad­
ku, gdy nieupoważniony urzędnik ujawnia informacje pod wpływem zachęty czy 
perswazji, on również jest winnym przestępstwa i podlega karze. Ibidem.
bionych w wyniku nieuwagi osoby upoważnionej do ich przetrzy­
mywania, i zatrzymuje je  dla siebie, mimo wydania przez władze ofi­
cjalnego komunikatu o konieczności ich zwrócenia.22 Przestępstwo 
popełnia również ten, kto nie podejmuje odpowiednich kroków w celu 
zapobieżenia ujawnieniu danych, w których posiadaniu się znalazł, 
na skutek powierzenia ich przez pracownika Korony lub kontrahen­
ta rządowego w okolicznościach, które wym agają od niego docho­
wania wymaganej prawem tajemnicy.23
Osobną kategorię danych, których ujawnianie jest na mocy 
Official Secrets Act wykroczeniem, stanowią informacje pochodzące 
z nielegalnego nasłuchu komunikatów przekazywanych drogą radio­
wą. W odniesieniu do dziennikarzy przepis ten może być groźny 
głównie w tych przypadkach, gdy zostanie im udowodnione, że in­
fo rmacj a została uzyskana w wyniku nasłuchu prowadzonego z uży­
ciem niedozwolonych metod.24 Przestępstwem jest również nieupo­
ważnione przechwytywanie informacji przekazywanych drogą pocz­
tową, lub za pomocą telekomunikacji. Grozi za to do dwóch lat po­
zbawienia wolności. Podobnie wykroczeniem przeciw ustawie jest 
upublicznianie informacji pochodzących z założonego na wniosek 
policji telefonicznego podsłuchu lub z przejętej przez policję kore­
spondencji.25
22 Osobno za zagubienie karany jest pracownik, pod którego opieką dane 
te się znajdowały. G. Robertson i in., op. cit., s. 427.
23 Ciekawym jest przy tym, że zarówno to, jak i opisane powyżej prze­
stępstwo, m oże być popełnione wyłącznie na terenie Wielkiej Brytanii. W ięc oso­
ba, która weszła w posiadanie tajnych danych gdziekolw iek poza terytorium pań­
stwa, czy to znajdując je w taksówce, czy dowiadując się o nich w  wyniku um o­
wy zawartej z kontrahentem rządowym, i później je  ujawnia, nie m oże być ska­
zana na mocy tego przepisu. Por. C. Courtney i in., op. cit., s. 124-125.
24 Przykładem jest sprawa reportera „Sunday Tim esa”, który wpadł na 
trop spisku dzięki umieszczeniu w hotelowym  pokoju podsłuchu. M imo że do­
browolnie zaoferował on policji zdobyte w  ten sposób materiały, z m yślą o uła­
twieniu śledztwa, zagrożono mu oskarżeniem o nielegalne zdobywanie informa­
cji. Do oskarżenia jednak nie doszło. G. Robertson i in., op. cit., s. 434
25 Ibidem. Inną sprawą jest swoboda władz w zakresie dysponowania na­
kazami tego rodzaju środków kontroli społeczeństwa. Brak jest jakichkolwiek
Kontrowersyjną natomiast pozostaje kwestia, czy może mieć 
zastosowanie do działalności mediów litera paragrafu I ustawy Of­
fic ia l Secrets Act, a więc oskarżenie o szpiegostwo. Wprawdzie 
miała już  miejsce próba wykorzystania tych przepisów przeciwko 
dziennikarzowi (sprawa „ABC”), jednak znawcy prawa prasowe­
go26 skłonni są raczej sądzić, że nie jest to zapis, który może być 
efektywnie użyty jako narzędzie walki ze swobodą prasowej kryty­
ki. Z drugiej strony, służby bezpieczeństwa nierzadko wyrażają prze­
konanie, że komentarze prasowe na temat bezpieczeństwa narodo­
wego m ogą sprzyjać wrogiej propagandzie obcych państw, a tym 
sam ym  stanowić „szpiegostw o przez nieuw agę” ( ‘espionage by 
inadvertence'). Ogólność sformułowań składających się na para­
g raf pierwszy nie wyklucza zupełnie możliwości wykorzystania go 
przeciw mediom. To jednak, czy kiedykolwiek do takiego wykorzy­
stania rzeczywiście dojdzie, zależeć będzie od sytuacji politycznej 
i skuteczności oporu prasy.27
Official Secrets Act oferuje policji specjalne możliwości w za­
kresie prowadzenia śledztw związanych z przestępstwami, o których 
mowa w ustawie. Jeżeli istnieją uzasadnione podejrzenia co do tego, 
że dane przestępstwo zostało lub zostanie popełnione, może ona wy­
stąpić o nakaz rewizji i przejęcia materiałów stanowiących poten­
cjalny dowód. Nawet materiały, które normalnie są objęte zakazem 
rekwizycji, m ogą być przez policję pozyskane na mocy decyzji sę­
dziego okręgowego.28 Osoba, która jest podejrzana o popełnienie 
przestępstwa określonego w ustawie, może być pozbawiona prawa
ograniczeń chroniących przed podsłuchem prasą, podobnie jak i każdego obywa­
tela. Istnieje wprawdzie instytucjonalna m ożliw ość dochodzenia swoich praw, 
w przypadku gdy osoba ma podejrzenie, że jej telefon znalazł się na nieuzasad­
nionym  podsłuchu, jednak specjalny trybunał (złożony z pięciu prawników rzą­
dowych, którzy powoływani są do rozpatrywania tego typu skarg) nigdy jesz­
cze nie wydał decyzji przychylnej dla obywatela. Ibidem, s. 435.
26 Ibidem, s. 429.
27 Ibidem, s. 430.
28 N ie m oże on wydać nakazu rekwizycji, ale może wydać nakaz przeka­
zania materiałów w ręce policji. Co w ięcej, w wszelkich innych przypadkach 
podobna decyzja m oże być wydana jedynie po przesłuchaniu przez sędziego
do odmowy składania zeznań, nawet jeśli są to zeznania ją  obciąża­
jące. Nie ma tym samym również prawa do zatajenia informacji na 
temat źródła przecieku, czyli swojego informatora.29 Odmowa sta­
wienia się na przesłuchaniu, odmowa odpowiedzi na pytania oraz 
podawanie fałszywych danych karane jest pozbawieniem wolności 
do lat trzech.30
Do ujawnienia źródeł swoich informacji dziennikarze mogą być 
również zmuszeni podczas specjalnych przesłuchań przed Trybuna­
łem Śledczym w sądzie. Muszą oni bezwzględnie udzielić odpowie­
dzi na wszelkie pytania związane z bezpieczeństwem narodowym 
(any questions that are necessary in the interest o f  national se­
curity).31
Obok Official Secrets Act istnieje cały szereg innych aktów 
prawnych chroniących przed nieupoważnionym ujawnieniem okre­
ślone kategorie danych. Należy do nich, przykładowo, Atomie Energy 
Act 1946, który obejmuje tajemnicą wszelkie informacje na temat 
wykorzystania energii atomowej, a nawet działania elektrowni ją ­
drowych.32 W 1987 doliczono się już  istnienia dokładnie 137 ustaw 
dotyczących tajemnicy państwowej.33 W tej liczbie znajdują się za­
obydwu stron, ale gdy w grę wchodzą materiały tajne policja m oże się  ubiegać
o taką decyzję w tajemnicy przed podejrzanym. Ibidem, s. 430.
29 Pracownicy redakcji „Daily Telegraph” byli obowiązkowo przesłuchiwa­
ni w latach trzydziestych w związku z przeciekiem informacji o planowanym  
przez rząd aresztowaniu Mahatmy Ghandiego. Przesłuchania zakończyły się do­
piero w momencie, gdy w łaściciel tytułu ujawnił, że źródłem przecieku był sam 
minister spraw wewnętrznych. Natomiast w 1938 dziennikarz „Daily Despatch” 
został aresztowany za odm owę udzielenia informacji na temat źródła policyjnego  
przecieku dotyczącego poszukiwanego listem gończym  oszusta. Ibidem, s. 431.
30 C. Courtney i in., op. cit, s. 124.
31 G. Robertson i in., op. cit., s. 431. Trzech dziennikarzy zostało skaza­
nych na kary więzienia za nieudzielenie wymaganych informacji w podobnych 
okolicznościach. Były to sprawy A -G  v M ulholland  and  F oster  [1963 ] I  A li ER  
767 i A -G  v Clough [1963] I QK 773. Ibidem, s. 432.
32 Ibidem, s. 433.
33 Ich pełna lista znajduje się w książce P. Birkenshaw, G overnm ent and  
Inform ation , London 1990, s. 345.
równo dokumenty związane z bezpieczeństwem narodowym (jak 
Atomie Energy Act, albo Arm y Act 1995), akty chroniące prywat­
ność osób skazanych (Rehabilitation o f  Offenders Act 1947), ja k  
i dokumenty strzegące określonych tajemnic handlowych.
Dwie ustawy: Public Records Act 1958 i 1967 regulują kwe­
stie publicznego dostępu do dokumentacji rządowej. Jeśli jakiekol­
wiek dane ujawnione zostają na mocy tych ustaw, prokuratura nie 
ma prawa ścigać nikogo, w oparciu o Official Secrets Act, za ich 
upowszechnianie; nie podlegają też one ponownemu utajnieniu. Usta­
wy te oferują jednak również szerokie prerogatywy Lordowi Kanc­
lerzowi w zakresie „cenzurowania” danych pochodzących z mini­
sterstw i wstrzymywania tych, których upublicznienie uzna on za nie­
wskazane.34 Te dane, które przejdą pomyślnie przez taką kontrolę 
i zostaną uznane za jawne, pozostają do wglądu (głównie history­
ków, ale także zainteresowanych dziennikarzy) w centralnym Biu­
rze Dokumentacji Publicznej (Public Record Office).
Specyficznym organem działającym w Wielkiej Brytanii jest 
Defence, Press and Broadcasting Advisory Committee (DPBAC). 
Jest to ciało doradcze, złożone ze wyższych rangą urzędników pań­
stwowych, przedstawicieli sił zbrojnych i rozmaitych instytucji pra­
sowych, którego zadaniem jest doradzanie wydawcom i nadawcom 
w kwestiach publikacji informacji tajnych, oraz informacji ważnych 
z punktu widzenia bezpieczeństwa narodowego. Komisja ta wydaje 
wskazówki określane mianem „uwag DA” (DA notices).iS Są to
34 C. Courtney i in., op. cit., s. 133. Dokumenty takie podlegają zazwy­
czaj utajnieniu na okres 30 lat, choć niektóre ich kategorie mogą być utajniane na 
lat 50, a nawet dłużej (extended closure). Informacje, które mogą się kwalifiko­
wać do utajnienia, związane są zazwyczaj z: kompromitującymi szczegółam i do­
tyczącym i osób w ciąż żyjących lub ich najbliższych krewnych, danymi pozy­
skanymi przez rząd w tajemnicy, niektórymi danymi dotyczącymi Irlandii oraz 
„pewnymi szczególn ie delikatnymi kwestiami, które m ogą mieć wpływ na bez­
pieczeństwo narodowe” ('certa in  exeptionally  sensitive  papers which affect the 
security  o f  the S ta te  ’). G. Robertson i in., op. cit., s. 440.
35 W literaturze prawniczej sprzed 1995 roku noszą one nazwę D-notice. 
Litera „D” w nazwie bierze się  od angielskiego słowa defence -  obronność, „A” 
od advice  -  rada.
porady dotyczące sposobów traktowania określonych danych i te­
matów, które rząd uważa za podlegające potrzebie szczególnej 
ochrony.36 Dysponuje także możliwością wystosowywania tzw. „taj­
nych pryw atnych uw ag” (P riva te and  C on fid en tia l N otices), 
w celu ostrzeżenia, że dana publikacja może zagrozić bezpieczeń­
stwu narodowemu. Również sami wydawcy m ogą zwracać się do 
komisji ze swoimi wątpliwościami dotyczącym i legalności upo­
wszechniania określonych danych.
Udział w przedsięwzięciu jest jednak dla przedstawicieli m e­
diów dobrowolny. Mogą oni całkowicie zrezygnować ze zwracania 
się do komisji po radę, a jej wskazania lekceważyć. „Uwagi DA” 
nie mają bowiem żadnej mocy prawnej; ani ich odrzucenie nie może 
stanowić podstawy oskarżenia, ani ich przyjęcie nie może być pod­
stawą obrony. Toteż na porządku dziennym są przypadki zamiesz­
czania publikacji „odradzanych” przez DPBAC, bez żadnych kon­
sekwencji prawnych; podobnie jak często zdarza się, że materiał 
uznany przez komisję za nieszkodliwy, staje się podstawą oskarże­
nia wydawcy na mocy Official Secrets Act.31
W 1975 roku sąd uznał, że wspomnienia byłych ministrów pod­
legają utajnieniu na określony okres czasu, jeśli wymaga tego inte­
res narodowy.38 W kwestiach tych cenzorem jest sekretarz rządu 
(Secretary o f  the Cabinet), jednak w przypadku spraw związanych
36 W tej grupie znajdują się szczególnie informacje dotyczące obronności, 
zwalczania terroryzmu, planów operacji wojskowych, broni i wyposażenia ar­
mii, szyfrów i zabezpieczeń urządzeń wojskowych, spraw bezpieczeństwa w e­
wnętrznego i wywiadu, etc. C. Courtney i in., op. cit., s. 130.
37 Ibidem oraz G. Robertson i in., op. cit., s. 4 3 5 -3 6 . Robertson i Nicol 
podają ponadto przykłady świadczące o tym, że do porad DPBAC należy pod­
chodzić z dużą ostrożnością, ponieważ zdarza się, że komisja wykorzystuje za­
ufanie wydawców, aby w podstępny sposób, kosztem ich interesów, chronić rząd. 
Ibidem, s. 437.
38 Sprawa A -G  v Jonathan Cape L td  J1975 J  3 A H  ER  484. Dotyczyła ona 
publikacji tzw. „dzienników Crossmana”, w przypadku których sąd uznał, że 
zawarte w nich tajemnice są już zbyt stare, żeby stanowić zagrożenie dla bez­
pieczeństwa kraju. Jednak gdyby były nowszej daty, m ogłyby podlegać ochro­
nie. Ibidem, s. 438.
z bezpieczeństwem narodowym i stosunkami międzynarodowymi, 
autor może się od jego decyzji odwołać do premiera, którego orze­
czenie jest ostateczne. Publikacja stanowiąca pogwałcenie wyda­
nej w takiej sprawie decyzji będzie sądzona jako naruszenie bezpie­
czeństwa narodowego. Embargo na tajne informacje, które nie za­
grażają bezpieczeństwu, znoszone jest automatycznie po piętnastu 
latach.39 Odnosi się to również do wspomnień innych urzędników 
państwowych. Przede wszystkim jednak, w momencie podjęcia za­
trudnienia, pracownicy administracji rządowej podpisują zobowiąza­
nie, że przed każdorazową publikacją swoich wspomnień przedsta­
w ią ich tekst do oficjalnego zatwierdzenia odnośnym władzom.40
Istnieje szereg dziedzin, które choć nie dotyczą bezpośrednio 
działalności administracji państwowej, wiążą się dla prasy z koniecz­
nością przestrzegania nakazanych sposobów obrotu informacjami ich 
dotyczącymi. Dziedziny te obejmują, ogólnie rzecz biorąc, kwestie 
stanowiące zagrożenie dla bezpieczeństwa państwa. Należy do nich 
newralgiczna sprawa konfliktu w Irlandii Północnej, a także spra­
wozdawczość wojenna i działalność zmierzającą do zdrady państwa, 
lub do podżegania niepokojów społecznych. Szczególna waga tych 
problemów z punktu widzenia interesu narodowego wpływa na fakt, 
że tow arzyszą im wyjątkowo surowe obostrzenia w zakresie polity­
ki informacyjnej.
Najważniejsze dla prasy uregulowania prawne odnoszące się 
do sytuacji w Irlandii Północnej zawarte są w Emergency Provi­
sions (Northern Ireland) A ct 1978. Paragraf 22 omawianej usta­
wy zabrania gromadzenia, rejestrowania, publikowania lub ujawnia­
39 Jest to jednak tylko przyjętym zwyczajem , a nie wym ogiem  prawnym. 
W związku z  tym minister m oże się zdecydować na zignorowanie zakazu i wcze­
śniejszą publikację sw oich wspomnień. Ibidem, s. 438.
40 Przepisy odnoszące się do publikacji byłych pracowników administra­
cji państwow ej zostały  już zresztą pow ażnie zdyskredytow ane przez rażący 
brak konsekwencji w ich stosowaniu. Niepisaną zasadą jest bowiem , że kara się 
jedynie te publikacje, które przedstawiają rząd w niekorzystnym świetle. W przy­
padku wspom nień przychylnych dla administracji procesy nie bywają wszczy­
nane. Ibidem, s. 439.
nia jakichkolwiek informacji (włączając w to fotografie) dotyczących 
wojska, policji, sędziów, oraz pracowników więziennictwa, które 
mogłyby być użyteczne dla terrorystów. Zabronione jest również gro­
madzenie lub rejestrowanie jakichkolwiek informacji, które mogły­
by być wykorzystane przez terrorystów dla dokonywania aktów 
przemocy, bądź też posiadanie jakiegokolwiek dokumentu zawiera­
jącego takie informacje.41
Paragraf 18 Prevention o f  Terrorism (Temporary Provisions) 
Act 1989 stwarza natomiast, obejmujący wszystkich obywateli Wiel­
kiej Brytanii (a więc także wszelkich przedstawicieli prasy), obo­
wiązek informowania policji o wszystkim, co mogłoby się przysłu­
żyć do zapobieżenia aktom terrory/mu, lub do zatrzymania, osądze­
nia i skazania osoby podejrzanej o terroryzm. Przepis ten odnosi się 
szczególnie do tych dziennikarzy, którzy przeprowadzają wywiady 
z członkami IRA lub innych nielegalnych organizacji, bądź przygo­
towują publikacje na ich temat.42 Na terenie Irlandii Północnej poli­
cja i wojsko posiadają także prawo do przesłuchiwania każdej oso­
by w związku z zamachem bombowym lub innym incydentem na­
rażającym ludzkie życie. Przesłuchiwany nie ma w takiej sytuacji 
prawa do odmowy zeznań, a przestępstwem jest również zatajenie 
jakichkolwiek informacji związanych ze sprawą.43
Bezpośredniej cenzurze podlegają wszelkie relacje telewizyj­
ne z Irlandii Północnej.44 Jednak zarówno telewizja, jak  i radio, czy
41 Ibidem, s. 443. Przepisy te mają na celu głównie zwalczanie szpiego­
stwa, jednak zostały tak sformułowane, że w sposób ewidentny obejmują także 
zwykłe działania prasy.
42 Przekonała się  o tym stacja BBC, która została ukarana na m ocy tego 
paragrafu w 1980 roku. G. Robertson i in., op. cit., s. 444.
43 Ibidem, s. 444^ ł5 .
44 Warto jednak zauważyć, że nawet zanim jeszcze wprowadzone zostały 
w 1988 roku ograniczenia nadawcze, stacje telewizyjne stosowały dobrowolną 
autocenzurę. 1BA (poprzedniczka ITC) wprowadziła przykładowo zakaz emisji 
w programie „This Week” materiałów zgromadzonych przez Am nesty Interna­
tional, które ukazywały bezprawne traktowanie zatrzymanych. Wycinano na­
wet sceny, które m ogły budzić „niepożądane” reakcje emocjonalne, jak kwiaty na 
grobie terrorysty, czy ofiara strajku głodow ego w otwartej trumnie. O ile w przy­
prasa drukowana podlegać mogą także rozmaitym innym ogranicze­
niom, których źródłem nie są przepisy prawne, ale naciski rządowe. 
Katalog stosowanych metod obejmuje wszelkie dostępne legalne 
środki, począwszy od ujmującej gościnności, z którą przyjmowani są 
dziennikarze w jednostkach wojskowych a skończywszy na jawnie 
wrogich i groźnych w tonie oficjalnych pouczeniach.45
Zdrady państwa brytyjskiego dopuszcza się ten, kto „przyłą­
cza się do wrogów Korony, bądź oferuje im pomoc lub poparcie” 
( ‘by adhering to he Crown s enemies or by g iving them aid or 
com fort’), jednak oskarżenie musi wykazać, że podejrzany zamie­
rzał wspomóc lub poprzeć wroga naruszając swój obowiązek lojal­
ności wobec kraju.46 Prawdopodobieństwo popełnienia tego rodza­
ju  przestępstwa przez prasę jest w zasadzie niewielkie, nie jest to 
też zapis krępujący na co dzień wolność mediów w zakresie kryty­
ki wewnętrznej i zewnętrznej polityki państwa. Jednak sytuacja może 
ulec dramatycznej zmianie, gdy dochodzi do zaangażowania Wiel­
kiej Brytanii w konflikt zbrojny. Wykazał to przykład wojny falklandz- 
kiej, a wcześniej jeszcze drugiej wojny światowej. W czasie kon­
fliktu o Falklandy o zdradę państwa oskarżone zostały dwa tytuły 
prasowe: „G uardian” i „Daily M irror”, a podstawą do tego stały się 
zamieszczone w tych dziennikach krytyczne artykuły na temat po­
czynań rządu.47 Tymczasem specjalna Commons Defence Commi-
padku IBA (a dzisiaj ITC) takie zachowanie m ogło być częściow o uzasadnione, 
ponieważ w  statucie obowiązującym  prywatnych nadawców zawarta jest klau­
zula o unikaniu programów, które mogą prowadzić do naruszenia porządku pu­
blicznego, o tyle podobne samoograniczenia zastosowane dobrowolnie przez BBC 
budzą mniej zrozumienia. Por. ibidem, s. 445.
45 Ibidem, s. 446.
46 Ibidem.
47 Krytyka rządu, o jakiej tutaj mowa, nawiązywała do tonu i charakteru 
materiałów zam ieszczonych w „Daily Mirror” w 1942 roku. W ówczas za swoją 
antyrządową postawę tytuł ten o mało nie został zawieszony. Ostatecznie oskar­
żenia zostały ostatecznie uznane za absurdalne i oddalono je. Jednak szczególne  
poruszenie w yw ołał fakt, że to wcale nie prokuratura, ale właśnie jeden z bry­
tyjskich dzienników -  „The Sun” -  wysunął jako pierwszy przeciw wspomnia-
tee stwierdziła w swoim raporcie, że „w demokracji interesy rządu 
nie są jednoznaczne z interesami narodu, i różnice w poglądach na 
słuszność rządowych celów i koszty ich osiągnięcia są całkiem uza­
sadnione” ( ‘in a democracy the interests o f  the Government are 
not synonymous with the national interests, and differences o f  
view as to the value o f  the Government aim or the cost o f  achie­
ving it were quite legitimate ’).48
Działalność wywrotowa definiowana jest tymczasem jako 
publicystyka, która„bezpośrednio zmierza do (1) wzniecania (nastro­
jów) niezadowolenia i nielojalności, oraz inspirowania wrogości po­
między poddanymi suwerena; (2) zachęcania innych do stosowania 
lub prób stosowania niedozwolonych prawem środków, a w szcze­
gólności siły fizycznej, w odniesieniu do jakichkolwiek spraw zwią­
zanych z życiem publicznym w kraju; (3) budzenia nienawiści lub 
pogardy dla suwerena, rządu, prawa bądź konstytucji.” ( ‘... direc­
tly tends (J) to raise discontent and disaffection am ong or p ro ­
mote ill-will between the Sovereign s subjects; (2) to incite p e r ­
sons to use or attempt to use unlawful means and in particular  
phisical force in any public matter connected with the State; (3) 
to bring into hatred or contempt the Sovereign, the Government, 
the laws or constitution. ')49
Definicja ta jest niezwykle szeroka i umożliwia różnorodne 
sposoby interpretacji. Bywała też w przeszłości niejednokrotnie wy­
korzystywana do walki z prasą, a szczególnie do zwalczania rady­
kalnych poglądów politycznych.50 Jednak od czasów drugiej wojny 
światowej coraz silniejszą jest tendencja do zawężającej interpreta­
cji zapisu. Podkreśla się przede wszystkim, że wypowiedzi politycz­
nym tytułom zarzuty o zdradę państwa i, nie czekając na opinię prokuratury, 
rozpętał przeciwko nim prawdziwą nagonkę. Ibidem.
48 Słowa z raportu komisji opublikowanego w latach 1982-183. Cyt. za: 
ibidem.
49 Ibidem, s. 447.
50 Przykładow o oskarżenia o dz ia ła ln ość  w yw rotow ą w ykorzystano  
w 1764 roku przeciw Johnowi W ilkesowi za jego  satyry w „The North Britain” 
oraz przeciw Tomowi Painowi za „The Rights o f  Man”. Ibidem, s. 447.
ne nie powinny być traktowane jako działalność wywrotowa, chy­
ba że rzeczywiście zm ierzają do wzniecania „niepokojów i zamie­
szek” (tumult and disorder).5' Zachęcanie do przemocy nie powin­
no też być wystarczającym argumentem oskarżenia, musi chodzić
o „przemoc lub nieposłuszeństwo zmierzające do naruszenia porządku 
kon sty tu cy jn eg o ” ( ‘vio lence and  defiance fo r  the purpose o f  
disturbing constitu tional au thority ') 52
Korespondenci wojenni znajdują się zgodnie z prawem pod 
ochroną wojska, przy którym są akredytowani.53 W przypadku ar­
mii brytyjskiej, minister obrony, zanim przyzna akredytację, żąda od 
nich podpisania specjalnego dokumentu, w którym znajduje się zo­
bowiązanie do podporządkowania się cenzurze wojskowej i obowiąz­
kowi ubiegania się o zgodę dowództwa na przeprowadzanie wywia­
dów z żołnierzami. Dziennikarze nie m ają możliwości odmowy, jed­
nak taki dokument nie posiada mocy prawnej i jedyną konsekwen­
cją złamania zawartych w nim zobowiązań jest utrata akredytacji.54
Niew ątpliw ie prawdziwe jes t sform ułowanie, że „pierwszą 
ofiarą wybuchu wojny jest praw da” ( ‘the fir s t casualty when war 
comes is tru th ’) .55 Dzieje się tak po części ze względu na postawę 
przedstawicieli prasy, jaką reagują oni na wojenny chaos i blokadę 
informacyjną. Bywa, że dziennikarze akceptują doniesienia obcej 
propagandy, ale zdarza się także, że przedstawiają wypaczony ob­
raz rzeczywistości pod wpływem patriotycznych pobudek. Kolosal­
ną rolę w kształtowaniu charakteru doniesień wojennych odgrywa 
jednak wojskowa cenzura. Przyjmuje ona postać zarówno ograni­
czeń prawnych w odniesieniu do publikacji o omawianym charak­
51 Orzeczenie w sprawie R v C ount [1948] LQ R 203. Ibidem.
52 Sprawa B oucher v R [1951] 2 D LR 369. Ibidem.
53 Dziennikarzow i przyznawany jest stopień oficerski, co pozwala mu 
dzielić stołów kę z  oficerami i oznacza przywilej pierwszeństwa w przypadku 
ewakuacji. Ibidem, s. 450.
54 Ibidem.
55 Słowa te w ypowiedział w 1917 roku senator Hiram Johnson. Ibidem,
terze, jak i kontrolowania dostępu do informacji.56 Szczególnym jej 
przykładem była wojna o Falklandy, kiedy to brytyjska armia wyjąt­
kowo sprawnie sterowała przepływem informacji. Część danych była 
wstrzymywana całkowicie, część blokowano aż do momentu, w któ­
rym ich ujawnienie było politycznie korzystne, zdarzało się również, 
że prasa była zachęcana do podawania fałszywych informacji, rze­
komo w celu wprowadzenia w błąd sił wroga.57 Istotną jest rów­
nież postawa brytyjskich mediów, które lojalnie zaakceptowały na­
łożone na nie ograniczenia i powstrzymywały się nawet od infor­
mowania opinii publicznej o tym, które z zamieszczanych informacji 
są efektem działania cenzury.58
Po konflikcie falklandzkim specjalny komitet powołany przez 
ministra obrony określił, jak powinna wyglądać brytyjska polityka in­
form acyjna w czasie wojny. Postanow iono m iędzy innym i, że 
w przypadku konwencjonalnych konfliktów zbrojnych, powinna być 
ona oparta na autocenzurze „wspomaganej” prawnymi ogranicze­
niami dotyczącymi informacji, które mogłyby być przydatne dla wro­
ga, oraz działaniami rządu zmierzającymi do eliminowania publikacji 
systematycznie podsycających nastroje antywojenne. Uznano jed-
56 Słuszność istnienia tego typu ograniczeń jest dyskusyjna, ale samo ich 
istnienie -  nieuniknione. Do umocnienia się  postaw sprzyjających cenzurze w o ­
jennej przyczyniły się zwłaszcza doświadczenia amerykańskie w yniesione z w oj­
ny wietnamskiej. Z perspektywy czasu m ów iło się, że Ameryka przegrała ją  
przez media, tzn. ich pacyfistyczne nastawienie i swobodę w relacjonowaniu w y­
darzeń. Jednak zastosowanie się  przez W ielką Brytanię do tych doświadczeń
i wprowadzenie ostrej cenzury w przypadku wojny falklandzkiej, w cale nie za­
pewniło sukcesu. Przeciwnie, o tej wojnie m ówiono z kolei, że była „przegraną 
wojną informacyjną”, ponieważ próżnia powstała po zablokowaniu dostępu do 
informacji przez brytyjską armię wypełniona została doniesieniam i argentyńskiej 
propagandy.
57 G. Robertson i in., op. cit, s. 453.
58 Ciekawe, że jednym  z najbardziej zażartych przeciw ników w olności 
prasy był w tym okresie wspominany już dziennik „The Sun”, który oskarżał
o zdradę wszystkich, którzy poważyli się  na krytykę poczynań rządu. Ibidem, 
s. 454.
nak, że nie można kłaść tamy informacjom, które docierają do Wiel­
kiej Brytanii w wyniku upublicznienia ich poza jej granicami.59
Brak jaw ności działań brytyjskiej administracji w sposób zro­
zum iały nie sprzyja realizacji ideałów wolności prasy. Powszechna 
i głęboko zakorzeniona tajność, jaka otacza poczynania egzekuty­
wy, tworzy specyficzny klimat życia publicznego. Plasuje on Wiel­
ką Brytanię dokładnie na przeciwnym końcu tej listy zachodnich de­
mokracji, którą otwierają hołdujące skrajnej jawności procedur wła­
dzy wykonawczej Stany Zjednoczone. Jednak, co ciekawe, ten stan 
rzeczy nie jest wcale jednoznaczny z ostrym konfliktem między wal­
czącą o swoje przywileje prasą a uciskającym rządem. Przeciwnie, 
uderza, szczególnie w chwilach kryzysu, prawdziwie lojalna i wyro­
zumiała postawa mediów w stosunku do egzekutywy. Jest to nie­
wątpliwie wynikiem głębokiego zakorzenienia tradycji „tajności”, 
z którą prasa nauczyła się już  współżyć. Jednak ważnym jest rów­
nież to, że na kwestię tajemnicy państwowej składają się w Wiel­
kiej Brytanii dwa osobne problemy. Jednym z nich jest niejawność 
poczynań administracji, a drugim ochrona narodowych interesów.
Chorobliwie tocząca brytyjską administrację tendencja do utaj­
niania wszystkich informacji, które nie muszą być jawne, nie służy 
oczywiście wolności prasy. Co jednak nie mniej ważne, nie służy 
ona również interesom społeczeństwa. Możliwość okrycia tajemni­
cą niezliczonych decyzji i działań, a także ich autorów, sprzyja 
w naturalny sposób szerzeniu się nieprawidłowości. Komentator re­
dakcyjny „Sunday Tim esa” form ułuje to w następujący sposób: 
„Kwestia tajności powinna być ponownie dokładnie przeanalizowa­
na. Nie chodzi przy tym o to, aby ujawnić wszelkie błędy, chociaż 
to także jest nie bez znaczenia; ale o to, że w systemie traktującym 
jaw ność jako normę błędy rzadziej się pojawiają. (...) Wiele wyda­
rzeń z historii najnowszej mogłoby się potoczyć nie tyle inaczej, co 
korzystniej, gdyby opinia publiczna miała możliwość ich kontroli.” 
( ‘Secrecy should be radically re-examined not so that errors can
59 D yrektyw y te zostały w ykorzystane podczas wojny w Zatoce Per­
skiej. Ibidem.
be exposed -  although that is important — but because in a sys­
tem where disclosure is more nearly the norm, errors are less 
likely to occur (...) Many events o f  recent h istory m ight have 
turned out not merely different but better i f  public  opinion had  
been allowed to p lay upon them. ').60
Niewątpliwie większość błędów i nadużyć nie ma możliwości 
ujrzenia światła dziennego, a kontrolna funkcja prasy jest krępowa­
na znacząco nie tylko przez brak ustawodawstwa gwarantującego 
swobodę dostępu do informacji, ale nawet przez uregulow ania bro­
niące urzędnikom państwowym ujawniania przypadków niepraw i­
dłowości. Z drugiej jednak strony tendencja do obarczania w iną za 
ewentualne przecieki nie tylko prasy, ale także tych urzędników, któ­
rzy do ich powstania się przyczynili, może być uznana za pewien 
pozytyw. W ten bowiem sposób administracja dzieli z mediami przy­
najmniej część odpowiedzialności za naruszenie korzystnych dla sie­
bie przepisów. Ale istotnym jest również fakt, że ten monopol egze­
kutywy w stosunku do wszelkich informacji, które jej dotyczą, nie 
znajduje w zasadzie żadnego uzasadnienia w ochronie bezpieczeń­
stwa narodowego. Sprawy, których niejawność jest istotna z punk­
tu widzenia interesów państwa związane są bowiem tylko z wąską 
grupą danych (dotyczących na przykład obronności czy planów po­
sunięć handlowych). Rzeczywistym celem podtrzymywania przez ad­
ministrację tego stanu wszechobecnego utajnienia jest więc wyłącznie 
ochrona swobody własnych działań.
Problem wolności prasy brytyjskiej w świetle przepisów obej­
mujących tajemnicą funkcjonowanie władzy wykonawczej jest jed ­
nak znacznie poważniejszy. Uregulowania stanowiące podstawę taj­
ności poczynań administracji stwarzają stan prawny, w którym  w ol­
ność prasy jest nie tylko ograniczona, ale może być również zagro­
żona. Przyczynia się do tego ogólnikowa i um ożliwiająca szeroką 
interpretację litera zapisów ustawy. Nie należy zapominać o tym, 
że dotyczy ona przestępstw politycznych zaliczanych do grupy naj­
cięższych. Łatwość objęcia nią także dziennikarzy, działających
w ramach wykonywania swoich zwykłych obowiązków zawodo­
wych, do których należy przecież również tropienie nieprawidłowo­
ści poczynań władzy, może budzić niepokój.61
Niezgodne z duchem swobodnej działalności prasy są również 
przepisy nakazujące dziennikarzom ujawnienie, w przypadku procesu, 
źródeł swoich informacji. Zakaz odmowy zeznań jest instrumentem 
groźnym, i praktyka pokazuje, że przedstawiciele mediów niejedno­
krotnie m uszą w obronie pryncypialnych wartości, do jakich niewąt­
pliwie należy tajemnica dziennikarska, godzić się na pobyt w wię­
zieniu.62 O tym, że tajemnica dziennikarska stanowi wartość mniej 
cenioną przez brytyjskie prawodawstwo niż tajemnica administra­
cyjna, świadczy również możliwość, swobodnego w zasadzie, sto­
sowania przez policję podsłuchu. Nie ma bowiem żadnych przeszkód 
prawnych, które zabraniałyby instalowania urządzeń podsłuchowych 
w redakcjach prasowych, jeśli tylko wymaga tego, określony w Of­
fic ia l Secrets Act, interes rządu.
Zupełnie inna jest wymowa ograniczeń informacyjnych zwią­
zanych z ochroną żywotnych interesów narodowych i społecznych. 
Nawet szczególna surowość polityki informacyjnej rządu w przy­
padku Irlandii Północnej nie budzi zdziwienia, w zestawieniu z nie­
ustannym zagrożeniem terroryzmem, na jakie narażone jest społe­
czeństwo brytyjskie. Zrozumiałe są również obostrzenia związane
61 O autentyczności tego typu przypadków świadczy choćby proces Ait- 
kena, czy „sprawa A B C ”. W praktyce stosowane bywa dzisiaj jedynie w odnie­
sieniu do publikacji, które zawierają reklamy promujące dewiacje seksulane. Przy­
kładowo w 1981 roku oskarżenie to zostało wysunięte przeciwko organizato­
rom. W 1977 roku ograniczono m ożliw ości zastosowania przepisów prawa zw y­
czajow ego w odniesieniu do filmów, a na m ocy ustawy Broadcasting A ct 1990 
od m ożliw ości zastosowania prawa zw yczajow ego uwolnione zostały tzw. me­
dia elektroniczne.
62 Chodzi o przysłowiową „nastoletnią pensjonarkę”, ponieważ, jak przy­
pominają Robertson i N icol, aż do czasu ustawy z 1959 roku, jako punkt odnie­
sienia dla m ożliw ych szkodliw ych w pływ ów  przyjmowano wrażliwość takiej 
właśnie bezbronnej istoty, w której ręce obsceniczny material mógłby się przy­
padkiem dostać. Ibidem, s. 108
z cenzurą wojenną. Służą one niejednokrotnie ochronie ludzkiego ży­
cia, a także chronieniu bezpieczeństwa operacji wojskowych, czy 
wreszcie choćby wstrzymywaniu informacji o stratach, zanim nie 
dotrą one do rodzin poszkodowanych. Z zasady też nie powinny bu­
dzić oporu prawne działania rządu zmierzające do ochrony konsty­
tucyjnego porządku, stanie na jego straży jest bowiem nie tylko pra­
wem, ale i obowiązkiem każdej władzy wykonawczej. W spółpraca 
środków masowego przekazu z egzekutywą nie powinna być w ta­
kich okolicznościach traktowana jako ograniczenie prawa do w ol­
ności. Tak też zdają się to pojmować przedstawiciele brytyjskiej pra­
sy, gdy w sytuacji narodowego zagrożenia w większości przyjm ują 
postawę lojalną w stosunku do władz.
Jednak nie zasługuje na aprobatę, i to w żadnej sytuacji, w y­
korzystywanie mediów dla realizacji interesów egzekutywy.63 Ta­
kim celom służyć może prowadzona przez rząd w mediach polityka 
dezinformacyjna, bądź wprowadzanie embarga na informacje świad­
czące o potknięciach władzy. Jeśli prasa akceptuje tego typu dzia­
łania,64 to świadczy to o tym, że jej dążenie do realizacji ideałów 
wolności ustępuje hiiejsca konformizmowi i postawom oportunistycz- 
nym. Jeśli jeszcze sama je  w pewien sposób inspiruje, jak  czynił to 
choćby w niechlubny sposób dziennik „The Sun”65 to można odnieść 
wrażenie, że ideały te zostały przez niektórych przedstawicieli m e­
diów zupełnie zapomniane.
W odróżnieniu od powszechnego utajnienia, jakie otacza po­
czynania rządu, władze lokalne działają w atmosferze relatywnej jaw ­
ności. Ten stan rzeczy znajduje swoje umocowanie prawne w dwóch 
podstawowych aktach: Local Government (Access to Information) 
Act 1985 oraz Public Bodies (Admission to M eetings) A ct 1960,
63 Zgodnie z zasadą, że w demokracji interes rządu nie zawsze musi być 
rozumiany jako tożsamy z interesem państwa.
M Akceptacja taka ewidentnie miewała miejsce, choćby w czasie wojny 
falklandzkiej. Por. G. Robertson i in., op. cit., s. 454.
65 G. Robertson i in., op. cit., s. 446 i 454. C. Courtney i in., op. cit., 
s. 245-246. R v S tanley [1965] 2 QB 327, ibidem, s. 148.
który znany jest powszechnie pod nazwą Thatcher Act.bb Pierw­
szy z nich stanowi nowelizację ustawy z 1960 roku i obowiązuje po­
wszechnie w odniesieniu do większości organów władz lokalnych, 
w tym: rad hrabstw, rad okręgowych i rad miejskich Londynu, a także 
określonych władz policyjnych (corporate combined police autho­
rity)67 i dowództwa straży pożarnej (combined fire authority), oraz 
połączonych komisji konsultacyjnych powołanych do koordynacji 
działań N ational H ealth Service  i Community Health Councils. 
Tymczasem Thatcher A ct wciąż określa warunki działania między 
innymi rejonowych komitetów opieki społecznej (parish councils) 
i władz służby zdrowia.
Głównym założeniem ustawy z 1985 r. jest otwarcie dla pu­
bliczności wszelkich spotkań władz lokalnych; rad, komitetów i pod­
komitetów, oraz umożliwienie opinii publicznej wglądu w porządek 
obrad, oraz inne dokumenty dotyczące pracy władz. Tworzy to na 
poziomie wspólnot lokalnych płaszczyznę współpracy pomiędzy me­
diami a samorządem. Jednak nie do końca jasne sformułowania za­
pisów umożliwiają władzom lokalnym manipulowanie jawnością swo­
ich poczynań. Dotyczy to zarówno otwarcia posiedzeń dla publicz­
ności, jak  i konieczności przedłożenia do publicznego wglądu pocho­
dzącej z nich dokumentacji. Wystarcza bowiem w większości przy­
padków, aby w danej sprawie zbierał się nie komitet czy podkomi­
tet, ale „grupa robocza” , czy „grapa dyskusyjna” lub „doradcza”,
i nakaz jawności posiedzenia może być ominięty. Także agendy i do­
kumenty dotyczące tego rodzaju spotkań nie muszą być ujawniane.68
66 Określenie pochodzi od nazwiska premier Margaret Thatcher, która 
przedstawiła zamierzenia ustawy w swoim  pierwszym  wystąpieniu. G. Robert­
son i in., op cit., s. 462.
67 Przepisy te nie odnoszą się jednak do wszystkich władz policyjnych
i na przykład M etropolitan Police  w Londynie podejmuje decyzje dotyczące swojej 
działalności w sposób niejawny, na ich straży stoi minister spraw wewnętrz­
nych, a nie władze lokalne. Ibidem, s. 462.
68 Władza lokalna ma zresztą do takiego postępowania całkowite prawo, 
co zostało potwierdzone w orzeczeniu R v Eden D istric t Council, ex pM offat 
[1988] The T im es’, 24 Nov. C. Courtney i in., op., cit., s. 139.
Praktycznie więc często od dobrej woli władz zależy, czy prow a­
dzić będą politykę otwartości na społeczną kontrolę, czy też zamkną 
drzwi do sali swoich obrad.
Zasadniczo jednak w odniesieniu do posiedzeń władz lokalnych 
obowiązuje wymóg jawności. W yjątkiem są spotkania, na których 
omawiane m ają być sprawy dotyczące tajnych informacji przeka­
zanych przez rząd, lub informacji, które decyzją sądu powinny być 
utajnione. Nakaz zamknięcia tego typu obrad nosi miano „ustawo­
wego wykluczenia” (mandatory exc lu sio n )69 Zam knięte są rów ­
nież te spotkania, na których porusza się tematy ujęte w spisie tzw. 
„informacji zastrzeżonych” (exempt information), który to spis do­
łączony jest do ustawy. Znajdują się w nim między innymi takie po­
zycje, jak: informacje odnoszące się do osób zatrudnianych przez 
radę; zajmujących lokale należące do rady; odbiorców usług świad­
czonych przez radę, w tym pomocy finansowej; informacje zw iąza­
ne ze sprawami adopcji, przysposobienia, lub edukacji poszczegól­
nych dzieci; dotyczące zapobiegania przestępczości i postępowań 
karnych; dane dotyczące sytuacji finansowej konkretnych osób (choć 
nie członków władz); informacje odnoszące się do zdrowia psychicz­
nego któregokolwiek z obywateli; niektóre dane dotyczące kontrak­
tów zawieranych przez radę; oraz porady prawne udzielane radzie. 
Normą przy tym jest otwartość posiedzenia i to na radzie spoczy­
wa obowiązek wykazania, że w danym przypadku konieczne jest 
utajnienie obrad. Każde postanowienie o wykluczeniu publiczności 
musi określać część obrad, która będzie zamknięta, i podawać, któ­
ra z pozycji spisu informacji zastrzeżonych będzie w tym czasie po­
ruszana. Procedura ta nosi miano „w ykluczenia uznaniow ego” (di­
scretionary exclusion).10
69 Ibidem, s. 140.
70 Decyzja nieprawna albo niesłuszna m oże być oczyw iście  skutecznie  
zaskarżona. Przykładem jest choćby wygrana przez prasę sprawa R  v E a lin g  
London Borough Council, ex p  Times N ew spapers L id  [1987] J  85 LG R 316. 
Jednak w wielu miejscach rady obradują prawie w yłącznie przy drzwiach za­
mkniętych, ponieważ każdorazowo deklarują zamiar poruszania w czasie posie­
dzenia kwestii objętych listą „informacji wyłączonych”. Ibidem, s. 140— 141 i 148.
Ze spotkania otwartego dla publiczności nikt nie może być usu­
nięty, chyba że osoba taka dopuszczałaby się zakłócenia porządku 
uniemożliwiającego kontynuowanie obrad.71 Opinia publiczna musi 
być informowana o posiedzeniu przynajmniej na trzy dni przed jego 
datą. Dla prasy przygotowane musi być w miejscu spotkania rady 
„niezbędne zaplecze” i dostęp do telefonu. Akt nie nakazuje jednak 
władzom lokalnym wyrażania zgody na fotografowanie lub filmo­
wanie obrad, ani na przeprowadzanie z nich bezpośrednich trans­
misji.72
Do wglądu publicznego m uszą być bezpłatnie udostępnione 
dokum enty zawierające porządek dzienny obrad i sprawozdanie 
z ich przebiegu. Porządek obrad musi być dostępny nie później niż na 
trzy dni przed spotkaniem rady. Na życzenie i za opłatą redakcjom
i agencjom prasowym przesyłane są zarówno programy obrad, spra­
wozdania, jak  i dokumenty towarzyszące posiedzeniom, oraz wyja­
śnienia dotyczące ewentualnych niejasności.73 Na mocy Local Go­
vernment Finance Act 1982 „każda zainteresowana osoba” ( ‘any 
person in terested’) ma również możliwość wglądu w zestawienia 
rachunkowe rady, oraz „wszelkie księgi, akty prawne, kontrakty, ra­
chunki, potwierdzenia i kwity odnoszące się do nich” ( ‘all books, 
deeds, contracts, bills, vouchers and receipts related thereto’) .1* 
W 1992 r. wydany został także Local Government Act zobowiązu­
jący władze lokalne (w tym władze policyjne i straży pożarnej) do 
publikacji rocznego sprawozdania z usług świadczonych ludności. In­
71 O rzeczenie w sprawie R v Brent H ealth Authority, ex p  Francis [1987] 
'The T im es’, J 8 J u n .  Ibidem, s. 140.
72 Ibidem. Jednak wątpliwym jest, aby rada miała prawo zakazać reporte­
rom rejestrowania obrad na taśmie magnetofonowej, jeśli czynią to na własny 
użytek. G. Robertson i in., op. cit., s. 468.
73 Jeśli przy tym w materiałach upublicznionych przez radę znajdzie się 
jakakolwiek informacja z listy danych objętych utajnieniem, nie ma żadnej praw­
nej m ożliw ości zakazania prasie jej publikacji. C. Courtney i in., op. cit., s. 142.
74 G. Robertson i in., op. cit., s. 469. N ie jest przy tym istotne, czy któ­
rykolwiek z tych dokumentów jest tajny. Postanowienia przepisów z 1982 roku 
niwelują takie utajnienie. Ibidem.
formacja taka musi być opublikowana przez odnośną radę w lokal­
nym dzienniku.75 Wszelkie przypadki niewywiązywania się przez wła­
dze z nałożonych na nie w zakresie kontaktów z opinią publiczną zo­
bowiązań mogą być zgłaszane do lokalnych ombudsmanów.76
Te same przepisy odnoszą się również do władz policyjnych, 
oraz do lokalnych władz ds. edukacji, choć każdy z tych organów 
rządzi się także pewnymi własnymi przepisami. Władze policyjne 
posiadają, przykładowo, dodatkowy obowiązek, określony w Police 
and M agistrates' Courts Act 1994 (nowelizacja Police Act 1964), 
informowania o celach i zadaniach wyznaczanych przez ministra 
spraw wewnętrznych, planach i priorytetach lokalnej polityki oraz 
środkach finansowych na ich wykonanie.77 W ładze edukacyjne mają 
obow iązek donoszen ia opinii pub licznej o sw oich planach
i kształcie polityki edukacyjnej; zezwoleniach udzielanych na prowa­
dzenia niezależnych placówek szkolnych; kryteriach, jakie muszą być 
spełnione w celu uzyskania takiego zezwolenia.78 Education (School 
Information) Regulations 1994 nakłada na nie również obow ią­
zek publikowania informacji dotyczących polityki egzaminacyjnej. 
Wprowadza także określone zobowiązania informacyjne dla dyrek­
torów poszczególnych szkół.79
Osobnymi przepisami rządzą się natomiast władze służby zdro­
wia i rejonowe komitety opieki społecznej. W stosunku do nich obo­
wiązuje Thatcher Act 1960. Spotkania wprawdzie również m uszą 
być otwarte dla publiczności, ale nie istnieje obowiązek w cześniej­
szego przedstawiania informacji dotyczących porządku posiedzeń: 
Komitety rejonowe dysponują ponadto możliwością wykluczenia pu­
bliczności „gdy tylko obecność widzów mogłaby być przeszkodą dla 
realizacji społecznego interesu, z powodu tajności tem atów” poru­
szanych w czasie obrad (whenever p ub lic ity  would be prejudi-
75 C. Courtney i in., op. cit., s. 144.
76 Ibidem, s. 147.
77 Ibidem, s. 150.
78 G. Robertson i in., op. cit., s. 4 7 7-78 .
”  C. Courtney i in., op. cit., s. 165-66.
cial to the p u b lic  interest by reason o f  the confidential nature 
o f  the business to be transacted). Dodatkowo obowiązują w ich 
przypadku wewnętrzne rozporządzenia, które regulują, przykładowo, 
politykę informacyjną w odniesieniu do stanu zdrowia pacjentów pla­
cówek szpitalnych.80
Tego rodzaju uregulow ania prawne stw arzają autentyczną 
płaszczyznę współpracy mediów z władzami lokalnymi. Jednak jej 
rezultaty, co ciekawe, dalekie są od ideału. Jak piszą Robertson
i Nicol,81 współpraca ta przyjmuje raczej charakter „stosunków ro­
boczych” , dzięki którym prasa ma umożliwiony wgląd w działania 
rad, a same rady zyskują możliwość upowszechniania poprzez pu­
blikacje prasowe informacji o rezultatach prowadzonych przez sie­
bie działań. Jednak prasa, choć śledzi funkcjonowanie lokalnych sa­
morządów, to w rzeczywistości wcale go nie kontroluje. Nadużycia
i nieprawidłowości nie są z reguły przez media ujawniane, pozosta­
jąc często publiczną tajemnicą. Informacje o przypadkach korupcji 
byw ają upubliczniane dopiero w wyniku kontroli z zewnątrz. Two­
rzy to więc zastanawiający obraz sytuacji, w której powszechna jaw ­
ność (w odróżnieniu od skrytości poczynań administracji centralnej) 
nie tylko nie jest gwarancją kontroli sprawowanej przez wolną pra­
sę, ale wręcz zdaje się sprzyjać ogólnej zmowie milczenia. Bezpo­
średnią przyczyną takiego stanu rzeczy może być, zważywszy na 
możliwości rad w zakresie m anipulowania otwartością swoich po­
siedzeń, sam oograniczanie przez dziennikarzy, podobne nieco jak 
w przypadku parlamentarnego „lobby”, wolności mediów, w zamian 
za „przychylność” władz i otwieranie dostępu do swoich poczynań.
80 Ibidem, s. 150-51 i 156.
81 Por. G. Robertson i in., op. cit., s. 4 6 1-62 .
Jan Staszków
Prawo międzynarodowe, 
prawo wspólnotowe a prawo krajowe.
Dylem aty urzędnika państw ow ego w Polsce
Problematyka stosowania prawa jest jednym  z istotniejszych 
zagadnień dotyczących nie tylko urzędników dokonujących interpre­
tacji prawa, ale ogółu obywateli, których i to prawo, i ta interpreta­
cja bezpośrednio dotyczy. Jakość stanowionego prawa, rozumienie 
jego tworzenia, wzajemny stosunek różnych systemów prawa jed ­
nocześnie obowiązujących -  wpływa bezpośrednio na trafność w y­
boru określonych przepisów prawa i ich odpow iednią interpretację 
a zatem na jego stosowanie.
W artykule zamierzam pokazać pewne problemy związane ze 
stosowaniem prawa w Polsce. W niedługim, jak  się wydaje, czasie 
i przed urzędnikiem państwowym, i przed obywatelem stanie spra­
wa bezpośredniego stosowania nie tylko prawa krajowego i prawa 
międzynarodowego publicznego, co już jest faktem ,1 ale i prawa 
wspólnotowego.2
Stosowanie prawa to m.in. przestrzeganie jego określonych 
norm,3 ustalanie czy dane normy w ogóle obowiązują,4 kogo (jakie
1 Obowiązku stosowania prawa krajowego nie potrzeba dokumentować 
(jakkolwiek z różnych powodów niżej wskazanych m oże to być trudne), tu na­
leżałoby wspom nieć, że zgodnie z Konstytucją RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. 
ratyfikowane umowy międzynarodowe ( a więc podstawowe dla prawa m iędzy­
narodowego publicznego źródło prawa) stają się źródłem wewnętrznego porząd­
ku prawnego w Polsce zgodnie z jej art. 87.
2 Przez prawo wspólnotow e rozumiem prawo pierwotne i wtórne Unii 
Europejskiej.
3 Powiada się, na gruncie prawa wewnętrznego, że prawo stosuje tylko 
państwo, jego organy.
4 Jest to problem ustalenia, od kiedy i do kiedy dana norma obowiązuje. 
Jest to też najczęściej problem ustalenia wzajem nych relacji pom iędzy starą 
a nową normą -  czy zakresy merytoryczne ich działania pokrywają się, czy też 
nic -  oraz czy adresatem są te same podmioty.
osoby) dane normy obowiązują5 -  jest to całe zagadnienie zazwy­
czaj ujmowane w szerszej problematyce tytułowanej: tworzenie -  
stosowanie -  egzekwowanie prawa.
Przed opisaniem wzajemnych relacji pomiędzy prawem kra­
jowym , prawem międzynarodowym publicznym i prawem wspólnot 
pokrótce przedstawię problemy związane ze stosowaniem tych po­
szczególnych systemów prawa, aby na tym tle zarysować podsta­
wowe problemy związane z równoczesnym ich funkcjonowaniem 
na jednym  terytorium -  w naszym przypadku w Polsce.
Stosowanie prawa międzynarodowego publicznego
Problematykę stosowania prawa międzynarodowego publicz­
nego wypada rozpocząć od przedstawienia źródeł tego prawa -  czyli 
od tego, co jest stosowane w ramach tego systemu prawa.
Zgodnie z powszechnie stosowaną praktyką podmiotów pra­
wa międzynarodowego publicznego.6
5 Jakkolwiek uważa się, że prawo obowiązuje w szystkie przebywające 
na terytorium państwa osoby -  to od tej zasady są jednak liczne wyjątki po­
wszechnie przez państwa szanowane. W każdym państwie jest krąg osób w sto­
sunku, do którego niektóre przepisy nie stosują się. Tak będzie w stosunku do 
członków  korpusu dyplom atycznego, członków  korpusu konsularnego. Są też 
normy prawne skierowane do ściśle określonych kręgów odbiorców (nauczyciele 
akademiccy, kolejarze, wojskowi itp.).
6 Na użytek niniejszego opracowania za podmioty prawa międzynarodo­
w ego publicznego uważam państwa (pomijając dyskusję, jakie one powinny być, 
z jakich elem entów się składać i jakie od tych zasad są wyjątki), organizacje mię­
dzynarodowe międzyrządowe i Watykan. Pomijam też tutaj omawianie i przyta­
czanie innych „tworów”, co, do których na forum prawnomiędzynarodowopu- 
blicznym  toczy się dyskusja czy są, czy też nie podmiotami prawa międzynaro­
dow ego publicznego. N ie jest w zasadzie kwestionowana podmiotowość Zakonu 
Kawalerów M altańskich, ale już dyskusyjne jest i w praktyce, i w doktrynie 
prawa międzynarodowego publicznego uznanie za podmiot tego prawa narodów 
w alczących o w olność, pow stańców czy też pospolitego ruszenia. Szerzej na 
temat tworzenia się podmiotów prawa m iędzynarodowego publicznego: M. Per­
kowski, Sam ostanow ienie narodów  w p raw ie  m iędzynarodow ym , Wydawnictwa 
Prawnicze PW N, Warszawa 2001.
Źródłami tego prawa są:7 umowy międzynarodowe,8 zwyczaj9 
i ogólne zasady prawa międzynarodowego.10 Z punktu widzenia hie­
rarchii źródła te są sobie równe. W literaturze przedmiotu opisuje
7 Wobec braku katalogu źródeł prawa międzynarodowego publicznego, po­
wszechne stało się wskazywanie art. 38 Statutu M iędzynarodowego Trybunału 
Sprawiedliwości (jednego z sześciu organów głównych ONZ) za sw ego rodzaju 
quasi-katalog tych źródeł. W praktyce państw, orzeczeniach Trybunałów M ię­
dzynarodowych i literaturze przedmiotu spotyka się również i w yliczenie dal­
szych źródeł prawa międzynarodowego publicznego, co, do których w różnych 
okolicznościach prowadzona jest dyskusja czy są i w jakich okolicznościach źró­
dłami prawa międzynarodowego publicznego.
8 Porozumienie dwu lub więcej podmiotów prawa m iędzynarodowego pu­
blicznego odnoszące skutek w prawie międzynarodowym publicznym. Definicji 
umowy międzynarodowej jest prawie tyle, ilu Autorów o niej piszących. Kon­
wencja o prawie traktatów z Wiednia, z 1969 r. w swym  art. 2 („Używane w y­
rażenia”) definiuje umowę międzynarodową jako „... międzynarodowe porozu­
mienie m iędzy państwami, zawarte w formie pisemnej i regulowane przez pra­
wo międzynarodowe, niezależnie od tego, czy jest ujęte w jednym dokumencie, 
czy w dwóch lub więcej dokumentach i bez względu na jego szczególną nazwę...”
9 Za zwyczaj należy uznać sw ego rodzaju sposób postępowania (od ja­
kiegoś czasu, na jakimś obszarze, w przekonaniu, że tak winno się  postępować) 
podmiotów prawa międzynarodowego publicznego akceptowany przez inne pod­
mioty prawa międzynarodowego publicznego. Statut M iędzynarodowego Try­
bunału Sprawiedliwości w swym  art. 38 (będącym quasi-katalogiem źródeł pra­
wa międzynarodowego) mówi o tym, że Trybunał rozstrzygając spory stosuje: 
„...zwyczaj międzynarodowy, jako dowód ogólnej praktyki przyjętej przez pra­
wo...”
10 Wobec braku katalogu ogólnych zasad prawa m iędzynarodowego pu­
blicznego -  zasady te wyinterpretowywane są z różnych dokumentów stosowa­
nych w tym prawie.W przypadku ogólnych zasad prawa m iędzynarodowego pu­
blicznego najczęściej przywołuje się art. 2 Karty Narodów Zjednoczonych. Tam 
wymienia się (po celach ONZ) następujące zasady, wedle których pracować bę­
dzie ONZ i te zasady przytaczane są jako przykład podstawowych zasad pra­
wa międzynarodowego publicznego:
1) suwerenna równość wszystkich państw członkowskich,
2) dobra wiara w wykonywaniu zobowiązań przyjętych zgodnie z Kartą
NZ,
3) załatwianie sporów międzynarodowych tylko drogą pokojową,
4) powstrzymanie się od stosowania groźby lub użycia siły,
się je  jako „horyzontalne”, na jednej linii ważności," ale też wymie­
nia się i inne źródła, co do których jest dyskusja czy są, czy też nie, 
źródłami prawa m iędzynarodowego publicznego.12 Trzeba jedno­
znacznie powiedzieć, że zdecydowana większość zobowiązań po­
między podmiotami prawa międzynarodowego publicznego regulo­
wana jest poprzez umowy międzynarodowe: dwustronne i wielostron­
ne. Zatem stosowanie prawa międzynarodowego publicznego, to 
w przeważającej mierze stosowanie umów międzynarodowych, a to
5) udzielanie ONZ wszelkiej pom ocy w jej działaniach,
6) zapewnienie, aby państwa, które nie są członkami ONZ postępowały 
zgodnie z niniejszymi zasadami,
7) zakaz interwencji w sprawy, które z natury swej należą do kompeten­
cji wewnętrznej któregokolwiek państwa.
" Oponenci opisywania źródeł prawa międzynarodowego publicznego jako 
równych sobie powiadają, że jednak można odszukać ąuasi-hierarchię tych źró­
deł i tu wym ienia się:
-  w yższość  Karty Narodów Zjednoczonych (art. 103 Karty NZ mówi, 
że w razie sprzeczności m iędzy zobowiązaniami członków ONZ wynikającymi 
z niniejszej Karty a ich zobowiązaniam i wynikającymi z jakiegokolwiek innego 
porozumienia międzynarodowego przeważają zobowiązania wynikające z Karty) 
jako um owy międzynarodowej wielostronnej o specyficznym  znaczeniu dalej,
-  normy ius cogens -  normy powszechnie obowiązujące (tak stanowi art. 
53 konwencji w iedeńskiej o prawie traktatów: „Traktat jest nieważny, jeżeli 
w chwili jego  zawarcia jest sprzeczny z imperatywną normą powszechnego pra­
wa m iędzynarodowego. Dla celów  niniejszej konwencji imperatywną normą po­
wszechnego prawa m iędzynarodowego jest norma przyjęta i uznana, przez mię­
dzynarodową społeczność państw jako całość za normę, od której żadne odstęp­
stwo nie jest dozw olone i która m oże być zmieniona jedynie przez późniejszą 
normę pow szechnego prawa m iędzynarodowego o tym samym charakterze.” 
„Trudność polega  na tym , że nie do końca w iadom o, które normy prawa 
m iędzynarodowego stanowią rzeczyw iście normy przyjęte i uznane przez m ię­
dzynarodową społeczność państw jako całość za normy imperatywne.” -  tak 
w W. Czapliński, A. Wyrozumska w Praw o m iędzynarodow e publiczne. Zagad­
nienia system ow e, wyd. C. H. BECK, Warszawa 1999, s. 20. i w końcu
-  ogólne zasady prawa międzynarodowego.
12 Pośród nich będą np.: akty jednostronne państw, orzecznictwo sądów 
m iędzynarodowych, uchwały organów organizacji międzynarodowych między­
rządowych.
uregulowane jest w wiedeńskiej konwencji o prawie traktatów z 1969 
roku.13 Konwencja ta (nazywana czasem um ową o umowach) bar­
dzo szczegółowo reguluje m.in. problematykę zawarcia i wejścia 
w życie umów międzynarodowych, ich przestrzegania i stosowania 
oraz interpretacji. Kluczowym dla problematyki stosowania umów 
międzynarodowych przez podmioty tego prawa jest jej art. 26 m ó­
wiący, że każdy będący w mocy traktat (umowa) wiąże strony i po­
winien być przez nie wykonywany w dobrej w ierze.14 Dalej kon­
wencja odnosi się do relacji pom iędzy praw em  w ew nętrznym  
a zawieranymi um owam i.15 Otóż państwa nie mogą powoływać się 
na postanowienia swojego prawa wewnętrznego dla usprawiedliwie­
nia niewykonywania traktatu (umowy). Umowy (o ile z nich nie 
wynika odmienny zamiar) nie m ają mocy wstecznej,16 w iążą strony 
(o ile inaczej sprawy nie uregulowano w tekście urnowy) w odnie­
sieniu do całego terytorium.17 Konwencja oprawie traktatów w końcu 
odnosząc się do stosowania umów międzynarodowych reguluje kwe­
stie stosowania kolejnych po sobie traktatów,18 problem atykę inter­
pretacji traktatów,19 traktatów a państwa trzecie,20 poprawki i mo­
dyfikację traktatów,21 nieważność i wygaśnięcie traktatów.22
13 Konwencja wiedeńska o prawie traktatów, podpisana w  Wiedniu 22 maja 
1969 r. Tekst konwencji opublikowano w Dz. U. z 1990 r., nr 74, poz. 439, 
załącznik. Konwencja weszła w życie w dniu 27 stycznia 1980 r., a w  stosunku 
do Polski 1 sierpnia 1990 r.
14 Jest to nawiązanie do tekstu Karty NZ, która w art. 2, ust. 2 m ówi
o tym, że w szyscy członkowie ONZ w celu zapewnienia sobie praw i korzyści 
wynikających z członkostwa, w ykonyw ać będą w  dobrej w ierze zobow iązania  
przyjęte przez nich zgodnie z Kartą NZ
15 Konwencja wiedeńska o prawie traktatów, Dz. U. 1990, nr 74, poz. 
439, załącznik, art. 27.
16 Tamże, art. 28.
17 Tamże, art. 29.
111 Tamże, art. 30.
19 Tamże, art. 31 i n.
20 Tamże, art. 34 i n.
21 Tamże, art. 39 i n.
22 Tamże, art. 42 i n.
„Prawo międzynarodowe publiczne jest szczególnym syste­
mem prawnym, w którym normy tworzone są przez ich adresatów 
dla samych siebie [czyli np. państwa pomiędzy sobą -  przyp. JS], 
Wobec braku centralnego organu stosującego prawo i egzekwują­
cego jego przestrzeganie podmioty prawa międzynarodowego są rów­
nież tworami stosującymi prawo.”23 Ostatnio jednak obserwuje się 
tworzenie umów międzynarodowych, które nie dotyczą wyłącznie 
stosunków pom iędzy podmiotami tego prawa, ale pomimo tego, że 
tworzone są przez państwa; adresowane są do osób fizycznych (sfe­
ra praw człowieka).
Stosowanie zatem źródeł prawa międzynarodowego publicz­
nego wymaga coraz większego wysiłku ze strony interpretatorów 
i staje się coraz trudniejsze ponieważ merytoryczny zakres regula­
cji oraz liczba adresatów ulega powiększeniu (wspomniana sfera 
praw człowieka i odnoszące się do osób fizycznych uprawnienia pły­
nące z umów międzynarodowych), a nadto, jak to się dzieje w związ­
ku z postanowieniami Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, raty­
fikowana umowa m iędzynarodowa staje się źródłem powszechnie 
obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej,24 a więc stosowa­
niem umów międzynarodowych zajmie się nie tylko wyspecjalizo­
wany aparat państwa, ale w różnych okolicznościach urzędnicy róż­
nego szczebla, aparat sprawiedliwości. Powstaje pytanie czy wszy­
scy, którzy źródła prawa międzynarodowego publicznego będą lub 
już stosują, są do tego odpowiednio przygotowani, czy źródła te są
23 W. Czapliński, A. Wyrozumska, P raw o m iędzynarodow e..., op. cit.,
s. 110.
24 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 1997 r., nr 78, poz. 
483, art. 87. Dalsze artykuły Konstytucji m ówią, że ratyfikowana umowa mię­
dzynarodowa stanowi część krajowego porządku prawnego i jest bezpośrednio 
stosowana, chyba że jej stosowanie jest uzależnione od wydania ustawy. Umo­
wa międzynarodowa, dalej, ratyfikowana za uprzednią zgodą wyrażoną w usta­
w ie  ma p ierw szeństw o przed ustawą, je że li ustaw y tej nie da się pogodzić  
z umową. Prawo stanowione przez organizację międzynarodową, której umowę 
konstytuującą ratyfikowano, jest stosowane bezpośrednio i ma pierwszeństwo 
w przypadku kolizji z ustawami.
odpowiednio przygotowane dla mających je  stosować organów, 
w tym przede wszystkim, czy są opublikowane. Na około 30025 
umów międzynarodowych26 zawartych przez Polskę w latach 1989— 
2001, około 100 (a więc jedna trzecia) nie jest opublikowana pom i­
mo tego, że weszła w życie w stosunku do Polski. Jak tu zatem 
mówić o ich stosowaniu, skoro nie są opublikowane teksty w dzien­
nikach urzędowych, które dają początek dalszym publikacjom, opra­
cowaniom w zbiorach poszerzających możliwości dotarcia do nich 
przez szerszy krąg odbiorców.
Stosowanie prawa Wspólnot
Polskiemu urzędnikowi stosującemu dotychczas prawo krajo­
we a od kilku lat prawo międzynarodowe publiczne przyjdzie praw­
dopodobnie w nieodległym czasie stosować prawo Wspólnot zachod­
nioeuropejskich.
Za źródła tego prawa uznaje się:27
• dokumenty konstytuujące Wspólnoty (wraz z dołączonymi do 
nich aneksami i protokołami, a także zawartymi w terminach póź­
25 Dane z archiwum autora.
26 Pośród tych okoto 300 dokumentów opisywanych powyżej jako „umo­
wy międzynarodowe” są też takie, co do których nie wiadom o (sprawa wymaga 
dokładnej interpretacji) czy są, czy też nie, umowami międzynarodowymi. Jest 
to szerszy temat związany z decyzją, jaki dokument z zakresu stosunków m ię­
dzynarodowych będzie umową, -  jakie musi m ieć cechy. W różnych pracach
S. E. Nahlika spotkać można stwierdzenie, że tylko taki, który m oże być sam o­
dzielnie przez podmiot prawa międzynarodowego przyjęty i np. ratyfikowany. 
Każdy inny, który sam odzielności nie ma, jest bowiem  np. aneksem do w cze­
śniej zawartej umowy, nie może być „zarachowywany” jako samodzielna um o­
wa międzynarodowa. Na ten temat w doktrynie prawa m iędzynarodowego pu­
blicznego spotykane są również i inne poglądy.
21 Prawo wspólnotowe nie stworzyło katalogu źródeł tego prawa. W ska­
zuje się art. 249 Traktatu ustanawiającego W spólnotę Europejską jako quasi- ka­
talog źródeł, który w swej treści m ówi, że: „Dla wykonywania swych zadań, 
zgodnie z postanowieniami niniejszego traktatu, Parlament Europejski i Rada
niejszych traktami uzupełniającymi i modyfikującymi) i na równi 
z nimi umowy państw o przystąpieniu do Wspólnoty (Danii, Irlandii, 
Wielkiej Brytanii od 1 stycznia 1973, Grecji z dniem 1 stycznia 1986, 
Austrii, Finlandii i Szwecji z dniem 1 stycznia 1995 -  jako prawo 
pierwotne, lub czasem nazywane prawem statutowym) oraz
• akty prawne wydane na podstawie prawa pierwotnego (jako 
prawo wtórne).
Źródłami wtórnymi są rozporządzenia, dyrektywy i decyzje.28
Rozporządzenie, jako źródło prawa, ma charakter ogólny. Jest 
w iążące we w szystkich swych częściach i w każdym państwie 
członkowskim  obowiązuje bezpośrednio. Rozporządzenie ma moc 
praw ną aktu prawa wewnętrznego i w przypadku kolizji z jakim kol­
wiek aktem prawa wewnętrznego ma pierwszeństwo. Rozporządze­
nie może być skierowane do państw członkowskich, osób prawnych 
i osób fizycznych.
Dyrektywa wiąże co do celu każde państwo członkowskie, 
do którego została skierowana, przy czym wybór środków i form 
jej realizacji pozostawia się władzom krajowym. Adresatem dyrek­
tywy są tylko państwa członkowskie
Decyzja wiąże adresatów  we w szystkich swych częściach 
i może być skierowana zarówno do państw członkowskich, jak i osób 
prawnych i osób fizycznych. Decyzja, podobnie jak rozporządzenie, 
jest aktem  prawnym obowiązującym automatycznie na terytorium 
państw członkowskich i nie wym aga jakichś dodatkowych czynno­
ści do jej wprowadzania.
Zalecenia i opinie nie są wiążące, jednak mogą mieć i mają 
wpływ na tworzenie się aktów prawnych obowiązujących.29
Za źródła prawa wspólnot uznać trzeba też umowy między­
narodowe, których stroną jest W spólnota i w końcu ogólne zasady
wspólnie, Rada oraz Komisja wydają rozporządzenia, dyrektywy i decyzje, for­
mułują zalecenia oraz wyrażają opinie.”
28 Takie wtórne źródła prawa W spólnot wym ienia art. 249 Traktatu o WE.
29 Podobnie jak na gruncie prawa m iędzynarodowego publicznego tak zwa­
ne m iękkie prawo międzynarodowe, jakkolwiek nie jest obowiązujące, ma prze­
m ożny w pływ  na tworzenie się prawa twardego -  obowiązującego.
prawa międzynarodowego. Wymienione tu źródła prawa W spólnot 
nie m ają charakteru wyczerpującego i jak wskazuje literatura przed­
miotu mogą jeszcze istnieć dokum enty w „szarej strefie” , które 
w zależności od ich charakterystyki m ogą być wiążące, lub nie30 oraz 
takie, które za źródła prawa wspólnotowego zostały uznane, a ze 
względu na zakres niniejszego opracowania zostały jednak pom inię­
te.31 System prawa W spólnot europejskich nie stworzył dokumentu 
jednoznacznie opisującego hierarchię źródeł prawa wspólnot. N ie­
wątpliwym jest, że pozycję najwyższą zajmuje prawo pierwotne. Hie­
rarchia pozostałych aktów prawnych nie jest jednoznacznie uregu­
lowana32 i sprawę nie rozwiązała deklaracja o hierarchii aktów praw­
nych wspólnotowych dołączona do traktatu z M aastricht (1992) ani 
zapowiedziana na 1996 rok konferencja międzyrządowa mająca w ła­
śnie odnieść się do problemu źródeł.33
Stosowanie prawa krajowego
Stosowanie prawa krajowego, to stosowanie źródeł tego pra­
wa a te wskazane są w Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 roku. 
Jej artykuł 87, w ustępie pierwszym powiada: źródłami pow szech­
nie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej są: K onstytu­
cja, ustawy, ratyfikowane umowy m iędzynarodowe oraz rozporzą­
30 Tak -  C. Mik, E uropejskie  p ra w o  w spólnotow e. Z a g a d n ien ia  teorii  
i praktyki, t. 1, C.H. BECK, Warszawa 2000, s. 481 i n.
31 Tu znajdzie się zwyczaj międzynarodowy, uchwały prawotwórcze or­
ganizacji międzynarodowych międzyrządowych.
32 Wydaje się jednak, że nie kwestionowane m iejsce -  na czele -  zajmuje 
Karta NZ, wyprzedzając nawet prawo pierwotne, co wiąże się ze specjalną rolą 
tej wielostronnej umowy międzynarodowej. Wynika to zresztą ze wstępu do Trak­
tatu ustanawiającego W spólnotę Europejską, gdzie m.in. stwierdzono, że „...ma­
jąc zamiar wzm ocnić zjednoczenie Europy z krajami zamorskimi oraz pragnąc 
wspierać dobrobyt krajów zamorskich, zgodnie z podstawowym i zasadami kar­
ty Narodów Zjednoczonych ...”
33 Tak -  C. Mik, E uropejskie..., op. cit., s. 482.
dzenia. Ustęp drugi tego artykułu powiada nadto, że źródłami pra­
wa są też na obszarze działania organów akty prawa miejscowego. 
Warunkiem, stawianym przez postanowienia Konstytucji, wejścia 
w życie ustaw, rozporządzeń oraz aktów prawa miejscowego jest 
ich ogłoszenie. Taki też warunek daje Konstytucja dla obowiązywania 
ratyfikowanych umów międzynarodowych -- obowiązują po ogłosze­
niu w Dzienniku Ustaw. Dopiero więc po zgodnym z Konstytucją 
ogłoszeniu wymienionych źródeł prawa są one obowiązujące i mogą 
być stosowane. Stosowanie umów m iędzynarodowych i mogące 
w tym względzie wystąpić trudności opisano w części dotyczącej 
stosowania prawa międzynarodowego publicznego. W części tej uwa­
gę poświęcono przede wszystkim ustawom. Stosowanie ustaw to 
w łaściw a ich interpretacja,34 w tym np. ustalenie obowiązywania 
w czasie,35 ustalenie obowiązywania co do osób,36 ustalenie brzmie­
nia jednolitego tekstu.37 Niewątpliwym ułatwieniem dla stosującego
34 Interpretacja ustaw, czy też szerzej postanowień prawa krajowego, to 
cała sama w sobie dziedzina w iedzy -  podobnie jak interpretacja umów m iędzy­
narodowych. Istnieje w iele podziałów interpretacji tekstów prawniczych -  jed­
nym z najbardziej rozpowszechnionych jest podział ze wzglądu na osobę czy  
organ dokonujący tej interpretacji. I tu wym ienia się interpretację autentyczną 
(obowiązująca, bo dokonana przez ten sam organ, który jest autorem interpreto­
wanego tekstu), sądową (obowiązującą w ściśle określonym przypadku akurat 
rozpatrywanym przez sąd) i doktrynalną (nie obowiązującą, ale niewątpliwie  
mającą wpływ na pozostałe interpretacje).
35 Od kiedy i do kiedy ustawa obowiązuje. Czy wchodzi w m iejsce tabula 
rasa, czy też wcześniej istniała jakaś ustawa regulująca to, lub podobne zagad­
nienie?
36 Zdarzają się kategorie osób, które z różnych powodów nie podlegają 
niektórym postanowieniom  ustawy czy też nawet całym ustawom.
37 W praktyce polskiej ustalenie jednolitego tekstu staje się zajęciem nie­
jednokrotnie bardzo trudnym ze w zględu na wielokrotne poprawki, które cza­
sem  w swej objętości przekraczają objętość pierwotnego tekstu. Jako przykład 
można podać ustawę z dnia 21 sierpnia 1997 r. -  prawo o publicznym obrocie 
papierami wartościowym i (Dz.U . z 1997, nr 118, poz. 754), która będąc 10 krot­
nie now elizow ana w latach 1997 - 2 0 0 0  (Dz.U . z 1998, nr 141, poz. 945; Dz.U. 
z 1999, nr 107, poz. 669, nr 113, poz. 715; Dz.U. z 2000, nr 22, poz. 270, nr 
60, poz. 702 i 703, nr 94, poz. 1037, nr 103, poz. 1099, nr 1 14, poz. 1191 i nr
prawo krajowe jest istnienie prawa dobrej jakości, a coraz częściej 
tak nie jest ze względu na niezwykłą szybkość w uchwalaniu ustaw, 
opracowywanie ich przez osoby nie zawsze mające odpowiednie 
kompetencje merytoryczne. Wedle informacji zaczerpniętych z do­
kumentów pochodzących z Kancelarii Sejmu RP38 w III-ciej kadencji 
Sejmu (20.10.1997-20.IX.2001) wniesiono 1151 projektów ustaw, 
z których uchwalono 64039 w tym 128 ustaw zawierających przepi­
sy dostosowujące polskie prawodawstwo do prawa Unii Europej­
skiej.
Taki stan faktyczny nie sprzyja tworzeniu prawa dobrej jako­
ści, i spotyka się z krytyką doktryny zajmującej się tworzeniem pra­
wa wewnętrznego. Stosowanie takiego prawa musi napotykać na 
trudności przy jego interpretacji na wszystkich szczeblach admini­
stracji, ale również staje się barierą dla jego zrozumienia przez oby­
watela. K onsekw encją staje się często lekceważenie przepisów. 
Dobry ustawodawca, cytuję za J. Kochanowskim z artykułu w y­
mienionego w przypisie 39, nie powinien regulować za pom ocą pra­
wa rzeczy, które nie nadają się do regulacji prawnej, nie m uszą być 
regulowane, nie dają się wyegzekwować, nie m ają zabezpieczenia 
finansowego. A tak częstokroć się nie dzieje.
116, poz. 1216), w dniu 8 grudnia 2000 r., została znowelizowana 93 poprawka­
mi mieszczącymi się na 29 (dwudziestu dziew ięciu) stronach A-4. Samodzielne 
sporządzenie tekstu jednolitego, w takim przypadku, przez osobę, która nie jest 
odpowiednio przygotowana, napotyka na duże trudności. Pozostaje jeszcze usta­
lenie, czy w konsekwencji takiej ilości nowelizacji merytoryczny zakres tekstu 
pierwotnego pokrywa się z tym, który ustalono w konsekwencji sporządzania 
tekstu jednolitego.
38 Kronika Sejm ow a , nr 177 (481) III Kadencja, Wydanie Specjalne, Biuro 
Informacyjne Kancelarii Sejmu, 20 września 2001 r.
39 Jak podała „Rzeczpospolita” z dnia 18 marca 2002 r. zaległości z tytułu 
wydawania rozporządzeń w ykonaw czych w stosunku do uchw alonych ustaw  
sięgają prawie 400 pozycji, objętość Dziennika Ustaw za 2001 rok to około 13 
tysięcy stron. Janusz Kochanowski w artykule „Chrońmy życie przed nadmia­
rem prawa” w „Rzeczpospolitej” z dnia 8 kwietnia 2002 r. podaje, że razem  
z ustawami o ratyfikacji, których jest 198, obowiązuje w  Polsce 1441 ustaw, 4240  
rozporządzeń (a włącznie ze zmieniającymi 5645), 11 rozporządzeń Prezydenta,
Problem wzajemnej koegzystencji (stosowania) 
prawa międzynarodowego publicznego, prawa krajowego 
i prawa Wspólnot
Stosowanie prawa międzynarodowego w krajowym porządku 
prawnym nie powinno w chwili obecnej powodować jakichkolwiek 
trudności, nie powinno też dochodzić do kolizji na styku prawo mię­
dzynarodowe i prawo krajowe. Do takiego wniosku należy dojść po 
analizie postanowień Konstytucji z 1997 roku. Tekst tej Konstytucji 
w sposób wyraźny i jednoznaczny wskazuje, jakie, w wewnętrznym 
porządku prawnym, zajm ują miejsce umowy międzynarodowe oraz 
źródła prawa wewnętrznego. Ponieważ przypadki odwoływania się 
do umów międzynarodowych przez obywateli są raczej nieliczne-  
wyjątkowo może dojść do problemów ze stosowaniem takich źró­
deł. Zazwyczaj um owa międzynarodowa jest przedmiotem analizy 
specjalistów z kręgu osób zatrudnionych lub współpracujących z Mi­
nisterstwem Spraw Zagranicznych a ci nie powinni mieć trudności 
i w dotarciu do tekstu i w stwierdzeniu, jaki jest stan prawny umo­
wy międzynarodowej. Trudności m ogą się pojawić w praktyce, przy 
stosowaniu źródeł prawa krajowego. Jak wyżej wskazano w przy­
padku prawa krajowego w związku z wielkim pośpiechem w uchwa­
laniu ustaw dochodzi do bardzo wielu błędów, o których czasem sami 
posłowie m ów ią bezpośrednio po uchwaleniu ustawy -  zastrzega­
jąc, że zostaną one poprawione w drodze nowelizacji lub w drodze 
poprawki Senatu. Taka sytuacja w zasadzie nie powinna się przy­
trafić. Dowodzi to braku odpowiednio zorganizowanej legislatury 
z jednej strony a z drugiej, prawdopodobnie, braku wręcz chęci zor­
ganizowania tak funkcjonującego organu przy Sejmie, który mógłby 
wychwytywać błędy projektów ustaw. Jeśli do tego dodamy stały 
brak tekstów jednolitych, brak zarządzeń wykonawczych uniemoż-
62 dekrety, 1566 zarządzeń i 581 uchwał. Statystyka przedstawiana przez tego 
Autora podaje, że w okresie dziesięciolecia 1989-1999 uchwalono 581 ustaw
i do nich 644 ustawy nowelizacyjne. Do wielu więc wielokrotnie, w stosunku do 
niektórych więcej niż dziesięciokrotnie.
Iiwiający stosowanie ustaw -  obraz stosowania prawa krajowego 
nie wygląda zadowalająco. I urzędnik i obywatel w każdym czasie 
winni wiedzieć, jakie prawo zastosować. Do tego jednak potrzebne 
są jasne i opublikowane w tekstach jednolitych przepisy, do tego po­
trzebne są publikacje zbiorów przepisów, które pogrupowane w me­
rytoryczne zagadnienia winny jasno i precyzyjnie wskazywać, jakie 
i w jakiej sytuacji prawo winno być zastosowane. Jako surogat na­
leży traktować różne archiwa internetowe praw tworzone przy re­
dakcjach gazet ogólnopolskich czy też prywatne publikacje zbiorów 
na różnych nośnikach elektronicznych. Nie są to bowiem publikacje 
oficjalne. Faktem jest jednak, że w obliczu braku takiego zachowa­
nia się organów powołanych do publikowania prawa wewnętrzne­
go jest to ratunek i dla urzędników, i dla obywateli poszukujących 
stosownych przepisów.
W tym stanie faktycznym, wyżej opisanym, w nieodległym cza­
sie, przyjdzie nam stosować również prawo W spólnot. Urzędnik 
oprócz postanowień Konstytucji, ustaw, ratyfikowanych umów mię­
dzynarodowych oraz rozporządzeń otrzyma do stosowania cały kata­
log źródeł Wspólnot, czyli rozporządzenia, dyrektywy, decyzje.40 
Należy mieć nadzieję, że całe to instrumentarium trafi na solidnie 
przygotowane osoby, które nawet w sytuacjach wyżej opisanych 
wyjdą z nich obronną ręką.
Wejście Polski do Unii Europejskiej spowoduje, że w Polsce 
funkcjonować zacznie nowy, autonomiczny porządek prawny -  obok 
dalej funkcjonującego prawa krajowego i stosowanych zgodnie 
z postanowieniami Konstytucji ratyfikowanymi umowami międzyna­
rodowymi. Stan taki wprowadzi wiele zmian, takich jak  np. kontro­
la, zaskarżanie przepisów pod kątem ich zgodności z postanowie­
niami nadrzędnymi. Interpretacja i kontrola prawa wspólnotowego 
podlegać będzie Europejskiem u Trybunałow i Spraw iedliw ości 
w Luksemburgu.
40 Objętość źródeł W spólnot obejmuje podobno w chwili obecnej około  
400 tomów akt.
Polska zaakceptuje (nie rezygnując ze swej suwerenności 
w tym zakresie, a rezygnując jedynie z części wykonywania swej 
suwerenności) tworzenie prawa, źródeł nie tylko w dotychczasowych 




Osobowościowe przesłania zachowań organizacyjnych
Z menedżerskiego punktu widzenia interesują nas zachowa­
nia poszczególnych jednostek oraz grup społecznych. Powinniśmy 
więc czerpać z dorobku psychologii jednostki oraz psychologii spo­
łecznej. Trudno ściśle zdefiniować przedmiot psychologii społecznej, 
jednakże szeroko ujmując, psycholog społeczny zajmuje się bada­
niem zachowania jednostek w kontekście społecznym .1 Interesują 
go postawy, przesądy, zachowania w grupie i interakcje społeczne. 
Postawy są jednym  z podstawowych tematów psychologii społecz­
nej. Powstało wiele definicji „postawy” i nie łatwo jest dokonać w y­
boru tej jedynej najbardziej słusznej. Secord i Backman proponują, 
by postawę traktować jako określone powtarzalne schematy, zgod­
nie z którymi jednostka czuje i myśli oraz jej predyspozycje do dzia­
łania w określony sposób wobec pewnych aspektów własnego śro­
dowiska. Sugerują oni, że postawa ma trzy komponenty: emocje -  
walor efektywny, myśli -  walor poznawczy, predyspozycje do dzia­
łania -  czyli walor behawioralny. Postawy rozwijamy w przecią­
gu całego życia, poprzez uczenie się postaw. Psychologow ie 
wyróżnili wiele kategorii funkcji pełnionych przez postawy. Jedną 
z kategorii zaproponował Daniel Katz. Sądzi on, że postawy pełnią 





1 A. P. Sperling, Psychologia, Wyd. Zysk i s-ka, Poznań 1995, s. 360-367.
Na postawy wpływają różne czynniki, z punktu widzenia po­
żądanych zachowań, komunikacja może być drogą do oddziaływa­
nia na ludzi. Akcje reklamowe są takimi przykładami. Znając po­
stawy jednostki w dużym stopniu możemy określić jej praw­
dopodobne zachowanie w konkretnej sytuacji. Dlatego znajo­
mość podstaw psychologii społecznej może być pomocna w działal­
ności administracyjnej.
Osobowość jest terminem niejednoznacznym. W mowie po­
tocznej oznacza ocenę człowieka, która kwalifikuje go jako mniej 
lub bardziej wartościową pod względem moralnym lub społecznym. 
W psychologii jest to konstrukcja teoretyczna, pozwalająca na ocenę 
sposobu bycia i funkcjonowania człowieka z punktu widzenia jego 
umiejętności przystosowania się do otoczenia. Ten właśnie aspekt ma 
najistotniejsze znaczenie dla zachowań organizacyjnych, które prze­
ważnie mają duży ładunek zachowań pożądanych dla instytucji. Punk­
tem wyjścia tej koncepcji są zachowania człowieka i wydedukowa- 
ne na tej podstawie jego skłonności czy cechy, a celem -  uzyskanie 
funkcjonalnej struktury zjaw isk charakteryzujących człow ieka.2
Psycholog Kurt Lewin sformułował przełomową (jak się dziś 
wydaje -  oczywistą) hipotezę, że ludzie nie m ają niezmiennych cech 
charakteru, które prowadziłyby do zachowań trwale niezależnych od 
kontekstu społecznego. Według niego ludzie znajdują się w polu (po­
dobnym do pola magnetycznego) różnych sił, wskutek czego ich za­
chowania m ogą być bardzo różne w zależności od tego, jak są trak­
towani, kim są otaczający ich ludzie i jaka jest kultura organizacyj­
na w miejscu ich pracy. Takie rozumowanie nawiązuje do maksy­
my: „daj, a zostaniesz obdarowany” .3 W tym miejscu wypada tak­
że nawiązać do kategorii asertywnych zachowań menedżerów.4 Nie 
są to zachowania agresywne, lecz nastawione na obronę praw jed ­
nostki. Jeżeli chodzi o menedżera, zachowanie asertywne powinno
2 M ała encyklopedia  ekonom iczna, PWE, Warszawa 1974, s. 508-509.
3 R. Koch, S łow nik  zarządzan ia  i f in a n só w ,  Wyd. PSB, Kraków 1997,
s. 259.
4 W. Smid, Leksykon m enedżera, Wyd. PSB, Kraków, s. 409.
być wynikiem przeświadczenia, że ma on określone prawa, ale inni 
ludzie, którymi kieruje także m ają swoje prawa. Ma on swoje po­
trzeby, lecz inni także m ają swoje potrzeby, a jego obowiązkiem jest 
ułatwić im ich zaspokojenie. Ma on wiele do zaoferowania swojej 
instytucji, ale inni też mogą, a czasem nawet chcą wnieść do niej 
cenne wartości. Menedżer, który nie zachowuje się asertyw­
nie, może być mało skuteczny w kierowaniu zespołem ludz­
kim. Może to wynikać z arogancji lub braku podstawowej wiedzy 
z zakresu psychologii społecznej.
O autorytecie każdego człowieka decyduje jego osobowość. 
Osobowość należy rozpatrywać w powiązaniu z jego działalnością 
w środowisku pracy. Współczesny m enedżer administracji ma co­
raz szersze powiązania społeczne wyrażające się współzależnością 
z innymi osobami. Dużą rolę odgrywa w tym jego osobowość, jej 
pozytywne cechy. Wiadomo, że współdziałają w jej kształtowaniu: 
potrzeby, wartości, zainteresowania, cele życiowe, schematy po­
znawcze, postawy, zdolności i temperament. Oceniając kierownika 
pracownicy najczęściej zw racają uwagę na jego: zdolności, m oty­
wacje, temperament, mechanizm kontroli (charakter).
Należy pamiętać, że cel naszego działania wyznaczają motywy, 
zdolności określające poziom tej działalności, temperament tempo dzia­
łania, a mechanizm kontroli ujawnia czy działanie to jest zgodne z przy­
jętymi zasadami (np. moralnymi, etycznymi, zawodowymi). Wszelkie 
te cechy osobowości zazębiają się nawzajem i wpływająjedne na dru­
gie. Tylko system trwałych nastawień wpływa na to, że działanie kie­
rownika jest konsekwentne i uporządkowane. Powinien on dokony­
wać samooceny swej osobowości oraz ciągle rugować jej ujemne stro­
ny, które nie przyczyniają się do umacniania jego autorytetu.
Osobowość człowieka tw orzą następujące układy: otoczenie 
i układ nerwowy (jako fundamentalne), układ funkcji poznawczych, 
układ funkcji emocjonalno-zasileniowych, układ funkcji kontrolno-re- 
gulacyjnych, układ doświadczeń, układ funkcji twórczych, program 
działania i układ wykonawczy.5
5 S. Gerstmann, Osobowość, Warszawa 1970, s. 97.
Schemat 1. Autorytet jako czynnik zachowań organizacyjnych
AUTORYTET DETERM INUJE 
POŻĄDANE ZACH OW AN IA  












Konieczność asertywnych zachowań 
menedżerów administracji
• łagodność, obrona praw 
podwładnych
• pracownicy mają swoje prawa
• pracownicy mają swoje 
potrzeby
• pracownicy wnoszą wartości dla 
instytucji
• wystrzegaj się arogancji
Źródło: opracowanie własne.
Otoczenie o każdym kierowniku będzie budować swoje opi­
nie na podstawie dwóch grup składników osobowości: psychogen­
nych oraz socjogennych.
Z psychologicznego punktu widzenia do podstawowych 
składników osobowości należy zaliczyć:
1) siły dynamiczne -  potrzeby, skłonności, zainteresowania,
2) właściwości układu nerwowego -  temperament,
3) cechy warunkujące działania -  zdolności, talenty, cechy in­
telektu,
4) zespół cech charakteru i woli.
Schemat 2. Czynniki zachowań organizacyjnych
Źródło: opracowanie własne.
Z socjogennego punktu widzenia osobowość jest rozpatry­
wana w szerszym układzie odniesień. Socjologowie wskazują naj­
częściej na trzy zasadnicze elementy składowe osobowości:
1) biogenne -  wzrost, budowa organizmu,
2 ) psychogenne,
3) socjogenne -  kulturowy ideał osobowości, role społeczne, 
jaźń subiektywna -  wyobrażenie o własnej osobie, jaźń odzw iercie­
dlona -  zespół wyobrażeń o sobie „odczytanych” z wyobrażeń in­
nych ludzi o nas samych.
Pracownicy cenią te cechy swych kierowników, które przy­
czyniają się do wyrobienia w nich nawyku porządku i dyscypliny, 
owocują one później pozytywnymi efektami w czasie podejm owa­
nia każdej zleconej pracy.
Bezpośrednie kontakty z ludźmi stanowią o obiektywnym pra­
wie społecznego charakteru życia każdej jednostki. Dlatego warun­
ki społeczno-polityczne mają istotny wpływ na psychiczne 
kształtowanie się osobowości. Ta uzewnętrznia się w postaci za­
chowań organizacyjnych. Ludzie żyjący w systemie demokratycz­
nym  są pod wpływem  skutków posługiwania się różnymi dobrami 
stworzonym i przez ludzi, które przenikają całe ich życie. Wiemy, 
że w tych warunkach wolna konkurencja pozwoliła na wytworze­
nie wysokiej klasy dóbr m aterialnych oraz duchowych. Wpływy 
w ytw orów  m aterialnej kultury społecznej są tak duże, że bez nich 
niem ożliw e byłoby w ogóle życie człowieka, pow odują one rów­
nież twórcze skutki dla prawidłowego rozwoju psychicznego współ­
czesnego człowieka. W dem okracji wychowanie kształtujące psy­
chiczne cechy osobowości należy rozumieć nie tylko jako zespół 
wyizolowanych, sprowadzonych tylko do pewnego miejsca i czasu 
zabiegów wychowawczych. Rozumiemy je  jako bardzo złożone, 
wszechstronne i ciągłe oddziaływanie wychowawcze całego oto­
czenia, zwłaszcza osób dorosłych w stosunku do dziecka, nauczy­
cieli do uczniów, pracodawców i przełożonych wszystkich szczebli 
do pracowników. Dla stanu psychicznego ukształtowania się jednostki 
ma największe znaczenie okres dorastania i młodzieńczości. Nale­
ży ten fakt uwzględnić podczas studiów w uczelni wyższej na kie­
runku administracyjnym. Powinien o tym wiedzieć każdy menedżer. 
Okres dorastania stanowi przedłużenie okresu szkolnego. Następu­
je  również intensywny rozwój osobowości, wzbogacony -  w porów­
naniu z poprzednim okresem -  o wiedzę o otaczającym świecie, czyli 
światopogląd.
Okres młodzieńczości to okres pełnego i samodzielnego uczest­
nictwa w życiu społecznym. Wprawdzie młodzież w tym wieku cha­
rakteryzuje się dużą niestałością, nadmierną wrażliwością, zmienno­
ścią nastrojów, niepewnością, zarozumiałością i innymi tego typu ne­
gatywnymi cechami, to jednak po upływie czasu w warunkach nor­
malnych procesu rozwoju cechy te ustępują na rzecz wykształco­
nych już w tym okresie pozytywnych cech osobowości. Jest to okres
wszystkich podstawowych obowiązków obywatelskich w państwie 
demokratycznym. To młodzieńczy zaczyn aktywności społecznej 
decyduje o dalszej roli poszczególnych ludzi w życiu politycznym, 
gospodarczym  czy też in telek tualnym . N ależy  zapoznać się 
z dokumentami pracownika, które nam wiele powiedzą o jego prze­
szłości w okresie dorastania. Zdobywana w tym czasie wiedza, do­
rastanie społeczne będą wywierać konkretny wpływ na jego obec­
ną osobowość. W tamtym czasie edukacji i praktyki zawodowej są 
podwaliny i przesłanki do zachowań w życiu dojrzałym.
Konsekwencją powiązań członków instytucji administracyjnej 
są stosunki międzyludzkie. To nic innego jak trwały system wzajem­
nych oddziaływań między ludźmi na określonej płaszczyźnie. Mamy 
więc do czynienia ze stosunkami osobowościowymi, w których więź 
społeczna wynika z bezpośredniego oddziaływania człowieka na czło­
wieka, w sposób stale powtarzany. Należą do nich stosunki przy­
jaźni, stosunki koleżeńskie, wynikające czasem z życia rodzinnego 
zaprzyjaźnionych pracowników itp. W tego typu stosunkach ludzie 
występują jako osoby, jako indywidualności. Oparte są one przede 
wszystkim na więzi osobowościowej i świadomościowej, stąd też ich 
kształtowanie odbywa się przede wszystkim przez wpływanie na 
świadomość i osobowość ludzi.
D alszą konsekwencją współżycia w instytucji są stosunki or­
ganizacyjne, czyli określone w pewien sposób zależności między czę­
ściami organizacji lub organizacją a elementami jej otoczenia wpły­
wające na realizację jej celów. Wyróżnia się stosunki pomiędzy ludź­
mi (lub zespołami) oraz stosunki ludzi do innych zasobów (przed­
miotów i narzędzi pracy), zachodzących zarówno w organizacji (in­
stytucji), jak i między organizacją a elementami jej otoczenia. Ze 
względu na istotę można wyróżnić dwa podstawowe rodzaje sto­
sunków organizacyjnych:
• wynikające z podziału pracy, zwane stosunkami w spółdzia­
łania lub specjalizacyjnymi,
• wynikające z hierarchii organizacyjnej, określane jako sto­
sunki nadrzędności -  podrzędności,
• wynikające z wymiany informacji,
• sformalizowane,
• niesformalizowane.
Schemat 3. Stosunki międzyludzkie jako odzwierciedlenie 
zachowań organizacyjnych
Źródło: opracowanie własne.
Zadaniem teorii organizacji i zarządzania jest opracowy­
wanie - na podstawie doświadczeń praktycznych różnych dziedzin 
życia, ogólnych zasad (reguł) działalności organizatorskiej, w tym 
w administracji:
• stawiania celów trafnych działań,
• projektowania organizacyjnego,
• fonnalizowania modeli struktur organizacyjnych,
• pozyskiwania do organizacji zasobów ludzkich i rzeczowych,
• przebudowy struktur organizacyjnych, czyli reorganizowania,
• typologię rzeczywiście istniejących i funkcjonujących struk­
tur organizacyjnych,
• powiązaniami i współdziałaniem organizacji z otoczeniem 
(środowiskiem),
• organizacją procesu kierowania działaniami zespołowymi,
• podejmowaniem decyzji kierowniczych,
• podejmowaniem decyzji związanych z uczestnictwem w or­
ganizacjach,
• działalnością formalną i nieformalną,
• stylami i technikami kierowania ludźmi,
• odkrywaniem obiektywnych prawidłowości zachowań orga­
nizacyjnych.
Istotą organizacji są sprawne działania ludzkie -  indywidual­
ne czy zbiorowe, zmierzające do pomyślnej realizacji założonych ce­
lów, wym agają organizacji. Mówimy, że praca racjonalna, a zara­
zem efektywna jest możliwa tylko w warunkach dobrej organizacji. 
Dobra organizacja zaś, kojarzona najczęściej jest:
• z właściwie przebiegającą współpracą i współdziałaniem lu­
dzi w procesie zajęć zawodowych,
• z poczuciem ładu i porządku.
Aby wszelkiemu działaniu człowieka czy zespołu zapewnić 
możliwie wysoką skuteczność, należy je  zorganizować.6
6 Etym ologicznie i znaczeniowo organizacja wiąże się z greckim słowem  
„organon”. Pierwotnie, oznaczało ono narzędzie. Z języka greckiego pochodzą 
łacińskie słowa „organum”, „organa”, które tłumaczymy jako: „narząd -  część  
ciała” oraz „organisatio”, oznaczające czynności tworzenia organicznej całości.
Spotykamy się z różnymi podejściami, w których zmierza się 
do wyjaśnienia terminu organizacja, termin ten może być stosowa­




• niektórzy autorzy w yróżniają jeszcze znaczenie „podmio­
tow e” .
Organizacja w sensie atrybutowym to cecha (atrybut) rze­
czy złożonej albo działań (ciągów zdarzeń), polegająca na tym, że 
stosunki wzajemne między częściami (elementami) tych rzeczy oraz 
między nimi a całością współprzyczyniają się do powodzenia cało­
ści, a całość do powodzenia części. Atrybutowe znaczenie organi­
zacji odgrywa szczególnie ważną rolę w procesie tworzenia insty­
tucji administracyjnej jako całości.
Organizacja w ujęciu rzeczowym, czyli instytucjonalnym 
to rzecz zorganizowana -  przedmiot złożony, czyli całość złożona 
z zespołu ludzi, rzeczy i innych elementów powiązanych ze sobą we 
współdziałaniu dla osiągnięcia określonego celu. Pojęcie to ma cha­
rakter instytucjonalny, ponieważ taki stale działający zespół ludzi 
i rzeczy z odpowiednim kierownictwem nazywamy instytucją, np. 
Urząd M iasta Krakowa.
W pojęciu czynnościowym organizacja oznacza „czynności 
organizow ania” rzeczy złożonej -  tworzenie organizacji w znacze­
niu rzeczowym, tj. rozumiana jako proces, zbiór uporządkowanych 
czynności zmierzających do tego, żeby nadać całości -  instytucji -  
cechę organizacji. Zbiór czynności nazywamy zachowaniem. Orga­
nizacja w sensie czynnościowym może też być rozumiana nie jako 
organizowanie, lecz jako organizacja czynów, czyli system, którego 
uporządkowanym i elementami są czynności, działania, praca. Bę­
dziemy się odwoływać do pojęcia organizacji w sensie czynnościo­
wym także wówczas, gdy nas będą interesowały działania, a nie 
działające osoby.
W podmiotowym znaczeniu organizacji główny akcent zo­
staje położony na istniejący zbiór ludzi, których zachowanie się na­
biera w określonych warunkach cech działania zorganizowanego, 
a w konsekwencji zbiór tych ludzi staje się organizacją. To między 
ludźmi będą zachodzić relacje interpersonalne, prosto nazywane za­
chowaniami organizacyjnymi. Przekształcenie się luźnego zbioru lu­
dzi w zorganizowany zespół wymaga jednoczesnego spełnienia na­
stępujących warunków, takich jak:
• uświadomienie i akceptacja wspólnego celu działania,
• współdziałanie ze względu na ten cel,
• porozumienie się ze względu na działanie.
Działanie zorganizowane wystąpi wówczas, gdy ujaw nią się 
przynajmniej dwie jego cechy podstawowe:
• cel (lub cele) jednoznacznie określony, dla którego spełnie­
nia została stworzona,
• struktura organizacji, tj. zespół więzi opisujących różnego ro­
dzaju stosunki między elementami działania, występujące w danej 
całości podczas w ykonyw ania przez n ią zadań, rozpatryw ane 
w układach: rzeczowym (rodzaje działań), czasowym (rozłożenie 
w czasie) i przestrzennym (ustalenie miejsc).
Traktując strukturę organizacji jako odbicie współzależności 
między materialnymi elementami działania, a przy tym -  odbicie 
w ujęciu przestrzenno-czasowym, możemy wyróżnić trzy podstawo­
we cechy struktury:
• względna niezależność -  wyrażająca się poprzez wyodręb­
nienie z wyróżnionej całości innych całości współzależnych. Cecha 
ta ujawnia się niejako samorzutnie, w chwili ustalenia głównego celu 
działania, gdyż wtedy dopiero można określić, jaki jest stosunek za­
mierzonego działania do innych działań w ujęciu rzeczowo-czaso- 
wo-przestrzennym;
• złożoność wyróżnionej całości -  rozumiana jako różnorod­
ność jej części składowych i wzajemnych między nimi powiązań. 
Złożoność struktury organizacyjnej wyraża się w trzech postaciach: 
rzeczowej, czasowej i przestrzennej, przy czym każda z nich przy­
czynia się w specyficzny dla niej sposób do realizacji celu ogólnego;
• spójność, czyli zwartość części tworzących całość -  w y­
rażająca się w stopniu zapewniającym strukturze właściwą elastycz­
ność, ułatw iającą przystosowanie się (adaptację) do przewidywa­
nych zmieniających się warunków (otoczenia).
Powyższe ujęcia wywodzą się z klasycznych teorii organiza­
cji, często określanych mianem teorii „mechanistycznych”, dlatego, 
iż w idzą organizację jako swoistą maszynę, czyli zamknięty układ 
wzajem nie ze sobą powiązanych elementów; układ, którego spraw­
ne funkcjonowanie zależy zarówno od sprawności poszczególnych 
elementów, jak  i powiązań między nimi. Mimo niepodważalnych 
walorów wyżej przedstawionych ujęć organizacji, jakimi są ogólność 
i wyróżnienie zasadniczych modelowych charakterystyk i elemen­
tów, takich jak:
• złożoność organizacji z części,
• uwzględnienie relacji między częściami,
• zwrócenie uwagi na relacje między częściami a całością oraz 
dostrzeżenie problem u współprzyczyniania się części do powodze­
nia całości.
Organizacja jest systemem zamkniętym, wyraźnie oddzielonym 
od środowiska zewnętrznego, tak jak  ciała fizyczne. Struktura or­
ganizacji jest strukturą elementów. Doskonalenie organizacji ukie­
runkowane jest wyłącznie na doskonalenie tych elementów i we- 
wnątrzorganizacyjnych relacji między częściami a całością. Spraw­
ność funkcjonowania instytucji jest pochodną ustalonych w postaci 
jej struktury organizacyjnej współzależności o charakterze podległości 
służbowej, funkcjonalnej, technicznej, społecznej itp. Współzależno­
ści te przejaw iają się poprzez odpowiednie więzi, różne pod wzglę­
dem formy i treści, lecz zespalające ludzi na poszczególnych stano­
wiskach pracy w komórkach organizacyjnych oraz komórki te mię­
dzy sobą w ramach całości. Więzi są wyrazistym odzwierciedleniem 
zachowań organizacyjnych ludzi, pomiędzy którymi te powiązania 
występują. Więzi te określają w sposób istotny postulat spójności in­
stytucji; wróżniamy cztery formy więzi, i tak:
• więź służbowa -  określa drogę bezpośrednich podległości 
między przełożonym i podwładnym, w ramach hierarchicznego ukła­
du uprawnień, obowiązków, odpowiedzialności i sankcji za skutki 
podejmowanych i realizowanych decyzji. Można w tym układzie ob­
serwować zachowania ludzi na kierowniczych stanowiskach oraz 
ludzi im służbowo podległych. Istotną cechą tej więzi są uprawnie­
nia przełożonego do: stawiania zadań podwładnym, oddziaływania 
na podwładnych w celu sprawnego wykonywania przez nich obo­
wiązków służbowych, kontroli wykonywanych wyników itp.;
• więź funkcjonalna -  występuje między członami spełniają­
cymi funkcje ściśle wyodrębnione ze względu na różną ważność za­
dań wykonywanych przez te człony na korzyść całości. Te zacho­
wania są determ inow ane specyfiką w yodrębnionych elem entów 
funkcjonalnych. Więzi funkcjonalne określają hierarchiczne podpo­
rządkowanie (np. specjalistyczne, zawodowe itp.) danej komórki or­
ganizacyjnej lub stanowiska służbowego niektórym lub nawet wszyst­
kim kierownikom wyższego szczebla, reprezentującym poszczegól­
ne specjalności;
• więź techniczna -  ustala stopnie podległości między czło­
nami odpowiadającymi za zabezpieczenie ciągłości i niezawodności 
toku realizacji zadań. To podstawa zachowań technologicznych. 
Współczesne instytucje administracyjne wyposażone są w nowocze­
sną technikę informatyczną;
• więź społeczna -  odw zorow uje stosunki m iędzyludzkie 
w danej całości zorganizowanej, kształtowane przez odpowiednie 
człony -  zachowania organizacyjne. To żywy wyraz zachowań ludzi.
Struktura organizacji jest strukturą funkcjonalną, albo ina­
czej -  strukturą zdarzeń, nie zaś elementów. Zdarzenia nie są ni­
czym innym jak fragmentami zachowań organizacji. Słowo „struk­
tura” oznacza, że zdarzenia te m uszą zajść w pewnej kolejności, aby 
ów cykl mógł być zrealizowany i powtarzany. Chcąc opisać struk­
turę organizacji, nie wystarczy wyliczyć działy i komórki, z których 
się składa. Najważniejszy jest opis podstawowych zdarzeń definiu­
jących jej działalność.
Zasoby ludzkie są najważniejszym elementem admini­
stracji. Zarządzanie zasobami ludzkimi jest strategiczną, jednolitą 
i spójną m etodą kierowania najcenniejszą substancją każdej organi­
zacji -  ludźmi, którzy osobistym i zbiorowym wysiłkiem przyczynia­
ją  się do realizacji wszystkich założonych przez organizację ce­
lów.7 To coś znacznie szerszego jak kierowanie personelem. Okre­
ślenie zarządzanie zasobami ludzkimi odnosi się do wszystkich de­
cyzji i działań kierownictwa organizacji, które wpływają na stosun­
ki dotyczące zasobów ludzkich. Korzysta ono z rozległej wiedzy, 
umiejętności i znajomości postaw ludzkich, które są potrzebne do 
właściwej selekcji ludzi, szkolenia i ich rozwoju, motywowania do 
wydajnej pracy oraz sprawiedliwego systemu wynagradzania. Dzia­
łania te powinny być ściśle z sobą powiązane, a wieloletni dorobek 
prakseologii pozwolił na wypracowanie wyodrębnionych prawidło­
w ości zarządzania zasobam i ludzkimi. W procesie zarządzania 
w administracji w największym stopniu można zaobserwować pro­
cesy zachowania między ludźmi. Kooperacja między ludźmi jest naj­
istotniejszym czynnikiem osiągnięcia wyznaczonych przez organizację 
celów.
Główne prawidłowości, które są niezbędnym minimum 
odnoszącym się do ludzi:
• system selekcji i naboru powiązać ze strategią instytucji oraz 
zmianami kulturowymi,
• realizację strategii wspierać racjonalnym wewnętrznym prze­
pływem pracowników,
• obsadzać samodzielne stanowiska pracownicze odpowiedni­
mi ludźmi,
• kierownicy powinni przykładać taką samą wagę do spraw 
ludzkich, jak  do innych spraw finansowych, marketingowych,
• ludzi traktować jako społeczny kapitał, który zdolny jest się 
rozwijać,
• kształtować świadomość wspólnoty interesów,
• zachowywać równowagę władzy, zaufania i współpracy,
• wytworzyć sprawne kanały komunikacji międzyludzkiej,
• koncentrować się na jedności dążenia do celu instytucji,
• dokonywać świadomego doboru ludzi w instytucji.
7 M. Armstrong, Zarządzanie  zasobam i ludzkim i. S tra tegia  i d zia łan ie , 
Wyd. Profesjonalnej Szkoły Biznesu, Kraków 1998, wyd. 11, s. 14.
Takim ideałem będzie uzyskanie świadomości wspólnoty inte­
resów pracowników i pracodawcy. Wtedy wystąpi także pożądana 
jedność zachowań organizacyjnych. Cele zarządzania zasobami ludz­
kimi wynikają z przeświadczenia, że organizacje wszystkie swoje 
sukcesy zawdzięczają zawsze ludziom.
Cele racjonalnego, kompetentnego zarządzania zasobami ludz­
kimi można ująć następująco:
• umożliwić kierownictwu realizację założonej strategii poprzez 
zaangażowanie personelu,
• w pełni wykorzystać możliwości i umiejętności wszystkich 
zatrudnionych osób,
• kontrolować jakość pracy poszczególnych ludzi i jakość ca­
łej organizacji,
• integrować plany polityki kadrowej z planami rozwoju stra­
tegicznego,
• opracować spójny plan polityki zatrudnienia z planem opty- 
malności obsady stanowisk,
• stworzyć dobre warunki pracy, sprzyjające wydajności i kre­
atywności,
• wzmacniać nowatorstwo i więzi pracy zespołowej,
• utrzymywać świadomość wspierania zdolności adaptacyjnej 
i doskonalącej.
W spółczesne czasy wym agają szerszego, wszechstronnego 
i bardziej perspektywicznego ujęcia problemów zarządzania zaso­
bami ludzkimi w instytucji. Teoria i praktyka pozwala na wyodręb­
nienie pewnych standardowych elementów składowych każdej filo­
zofii zarządzania zasobami ludzkimi w nowoczesnych instytucjach. 
Przede wszystkim ma ona sprzyjać integrowaniu ludzi dla zasadni­
czego celu organizacji oraz ich akceptujących zachowań.8 Poten­
cjał ludzki zawsze i wszędzie jest najcenniejszym składnikiem war­
tości instytucji administracyjnej. Zachowanie ludzi jest najbardziej
* P. Tyrała, K ierow anie -  organizow anie -  zarządzanie. Zarys prakseo lo ­
g ii , Wyd. Adam Marszałek, Toruń 2001.
dostrzegalne. W szelkie problemy dotyczące ludzi są priorytetowy­
mi. Największa odpowiedzialność i praktyczna realizacja zarządza­
nia spoczywa na kierownictwie niższych szczebli, którzy są blisko 
poszczególnych konkretnych pracowników. Sposób zarządzania ludź­
mi wyznaczany jest przede wszystkim przez cele, które stawia naj­
wyższe kierownictwo administracji. Pracownicy nie będą się anga­
żowali emocjonalnie w przypisywane im zadania, jeżeli nie będą czuli, 
że są doceniani przez swych przełożonych. Nie należy oczekiwać 
od zatrudnionych poświęcenia, jeżeli kierownictwo nie okazuje tro­
ski o swych pracowników. Świadomość ludzka wymaga wzajem­
ności poszanowania. M enedżerowie powinni korzystać w dużym 
stopniu z posiadanej autonomii w celu podejmowania szybkich ope­
ratywnych trafnych decyzji kadrowych. Cele zarządzania zasobami 
ludzkimi m ogą być realizowane w różny sposób. W literaturze przed­
miotu rozważanego zagadnienia znajdziemy mnogość podejść do tej 
kwestii. J. Storej9 wyróżnia dwie wersje (twardą i miękką) zarzą­
dzania zasobami ludzkimi:
Twarda wersja traktuje czynnik ludzki jak każdy inny czyn­
nik działalności instytucji. Czynnik ludzki traktuje się bardzo instru­
mentalnie.
Miękka wersja przywiązuje wielką wagę do komunikatyw­
ności, motywacji i przywództwa. Polega na przyjaznym zachowa­
niu się kierownictwa wobec podwładnych. Ma charakter humani­
tarny, każdemu pracownikowi przypisuje podmiotowe znaczenie. 
Traktuje się pracowników w aspekcie posiadania osobowości, uczu­
ciowości i zdolności do ludzkiego reagowania. Połączenie precyzji 
prakseologicznej z dobrą atm osferą jest najbardziej korzystnym spo­
sobem na pożądane zachowania organizacyjne.
Kadry m enedżerskie same poszukują nowych miejsc pracy, 
w których mogliby uzyskać wyższe wynagrodzenie. Instytucje po­
szukują doświadczonych kierowników z wielu powodów:
9 J. Storej, D evelopm ents in the m anagem ent o f  human resources: an inte­
rim report, „ Warwick Papers in Industrial Relations” no 17, IRRV School o f  In­
dustrial and Business Studies, University o f  Warwick 1987.
1) na nowo utworzonym stanowisku może być potrzebny kie­
rownik o doświadczeniu, którego w organizacji brakuje,
2) nie ma możliwości obsadzenia tego stanowiska kimś z po­
śród własnych pracowników,
3) może się nieoczekiwanie pojawić wakat na kluczowym sta­
nowisku, zanim zdąży się wyszkolić następcę,
4) chce się zatrudnić człowieka osiągającego świetne wyniki 
w konkurencyjnej instytucji, aby poprawić własną sytuację konku­
rencyjną.
Menedżer10 -  osoba trudniąca się zawodowo kierowaniem  
organizacją gospodarczą, instytucją lub grupą czynności wewnątrz 
organizacji gospodarczej lub instytucji. W instytucjach pozagospo- 
darczych także mamy menedżerów. W edukacji menedżerami są na­
uczyciele, w wojsku i policji oficerowie, w służbie zdrowia lekarze 
itp. (administracji, obronie cywilnej, straży pożarnej, służbie celnej, 
granicznej). W podmiotach gospodarczych są nimi właściciele, cho­
ciaż coraz częściej w ich imieniu kierują nimi zawodowi m enedże­
rowie o wysokich kwalifikacjach prakseologicznych. W praktyce 
i literaturze zachodniej menedżerów dzieli się zazwyczaj na dwie gru­
py: naczelne kierownictwo (top management) i kierowników śred­
niego szczebla zarządzania, np. kierowników działów, wydziałów, 
departamentów i sekcji (middle level management). Kierowników 
niższych szczebli, w których przeważają czynności dozoru nad czyn­
nościami zarządzania, tj. nad podejmowaniem decyzji u nas nazywa 
się kierownikami, podczas gdy w krajach zachodnich nie zalicza się 
ich do kadr kierowniczych używając określenia supervisor zamiast 
manager.
Menedżeryzm jest teorią sformułowaną przez amerykańskie­
go socjologa J. Burnhama (ur. 1905). Jej ideą jest założenie, zgod­
nie z którym społeczeństwa konkurencyjnej gospodarki rynkowej 
przekształcają się w społeczeństwa kierowników, z powodu wciąż 
rosnącej liczby menedżerów, a co ważniejsze ich społecznego zna­
10 M ala encyklopedia ekonom iczna, W ydawnictwo Ekonomiczne, Warsza­
wa 1974, wyd. 11 zm ienione, s. 4 43-444 .
czenia, um ożliwiającego im w przyszłości -  zdaniem Burnhama -  
przejęcia kontroli nad przemysłem, administracją i polityką, a więc 
nad całym życiem społeczno-gospodarczym. Dzisiaj możemy z więk­
szej perspektywy potwierdzić, że w dużym stopniu te przypuszcze­
nia się sprawdziły."
Dominują dwa modele kwalifikacji i predyspozycji kie­
rowniczych.
Pierwszy opiera się na założeniu cech skuteczności kierowni­
ków. G warantują ją  następujące podane poniżej kompetencje:
1) kompetencje specjalistyczne -  umiejętność wykorzysty­
wania specjalistycznej wiedzy, metod i technik niezbędnych do wy­
konywania pracy (decydujące na niższych szczeblach zarządzania),
2) kompetencje konceptualne -  zdolność do prospektyw­
nego działania, umiejętność kompleksowego widzenia zjawisk, do­
strzeganie uzależnień zewnętrznych,
3) Kompetencje interpersonalne -  umiejętność rozróżnia­
nia i trafnego reagowania na nastroje, aspiracje i motywacje innych 
ludzi. Stymulowanie pożądanych zachowań ludzi.
Następnym obszarem teoretycznego modelu kwalifikacji jest 
zasób posiadanej wiedzy. Dotyczy on w zależności od specyfiki kon­
kretnego stanowiska, znajomości ekonomii, prawa, wiedzy branżo­
wej, zarządzania i prakseologii. Jednak ze względów praktycznych 
najistotniejsze są umiejętności, czyli cechy psychologiczne i wiedza 
objawiająca się w skutecznym działaniu praktycznym.
Do podstawowych (uniwersalnych) umiejętności kierowni­
czych należy zaliczyć:12
• umiejętności interpersonalne -  przewodzenia, kierowa­
nia, pracy zespołowej, przejawiania inicjatywy i zdecydowania, roz­
wiązywania konfliktów międzyludzkich.
" P. Tyrała, K szta łcen ie  m enedżerów , Wyd. Adam Marszałek, Toruń 2002.
12 S. J. M otowidlo, D iagnoza behaw ioralna na użytek selekcji i rozw ija­
nia uzdolnień  m enedżerskich , „ Przegląd Psychologiczny”, 1994, 3, s. 337-351.
• umiejętności rozwiązywania problemów-innow acy jność 
działania, diagnozowanie informacji, myślenie przyczynowo-skutko­
we, przezwyciężanie kryzysów i sytuacji trudnych.
• komunikatywność -  przekazywanie współpracownikom in­
formacji jednoznacznych i jasnych.
Schemat 4. Najbardziej pożądane cechy psychiczne 
oraz kierownicze
Źródło: opracowanie własne na podstawie: S. Jarmuż, Badania  w eryfiku­
jące m odel Wielkiej P iątki [w:] J. Brzeziński (red.), Z  zagadnień d iagnostyki p sy ­
chologicznej, W ydawnictwo Fundacji Humaniora, 1995, s. 11-39.
W tym modelu cechy kierowników określa się za pomocą pię­
ciu kategorii cech psychicznych, które jednocześnie sprzyjają przed­
siębiorczości:
1) sumienności -  wytrwałości i konsekwencji w działaniu, 
automobilizacji, porządku i aspiracji do osiągania coraz lepszych wy­
ników.
2) ekstrawersji -  potrzeby dominowania nad innymi, aktyw­
ności i otwartości wobec ludzi, rozmowności oraz towarzyskości.
3) emocjonalnej stabilności -  pewności siebie, poczucia 
wartości, samokontroli emocjonalnej, odporności na stres i trudne sy­
tuacje.
4) otwarcie na doświadczenia -  potrzeba zmian, intelektu­
alna ciekawość, wyobraźnia, gotowość do krytycznej analizy zasta­
nych wartości i norm.
5) ugodowości -  nastawienia na współpracę, wrażliwość na 
problemy innych, prostolinijność i zaufanie wobec innych.
Drugi obszar w prezentowanym modelu oceny kwalifikacyj­
nej dotyczy posiadanej wiedzy i umiejętności. W zależności od po­
trzeb specjalistycznych stanowiska wiedza ta dotyczy w odpowied­
nim stopniu znajomości ekonomii, prawa, specjalistycznej problema­
tyki branżowej czy organizacyjno-zarządczej. Umiejętności mają naj­
większe znaczenie dla praktycznego działania na danym stanowi­
sku. N abyw a się je  podczas pracy  zaw odow ej. C hodzi więc
0 umiejętności praktyczne -  działaniowe, które decydują o przeja­
wianiu przedsiębiorczości. Oceniane są podstawowe, uniwersalne 
umiejętności kierownicze, do których zaliczamy:
• umiejętności interpersonalne -  zdolności do kierowania
1 przewodzenia, pracy w zespole, przejawiania inicjatywy i zdecy­
dowania oraz umiejętności rozwiązywania sytuacji konfliktowych,
• umiejętności rozwiązywania problemów -  wzbudzanie 
zachowań konstruktywnych, trafne określanie związków przyczyno- 
wo-skutkowych, przezwyciężanie kryzysów,
• umiejętność komunikowania się z ludźmi -  przekazywa­
nie jasnych i zrozumiałych informacji w formie pisemnej, werbalnej 
i niewerbalnej.
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Mykoła Zymomrya, Mirosława Landowska
Rola tłumaczenia 
w kontekście integracji europejskiej
Jakkolwiek temat naszego referatu nie został do końca sfor­
mułowany, to wydaje się przecież, że tkwi on potencjalnie w samej 
kontekstowej sytuacji wprowadzenia do możliwej dyskusji: jest nie­
jako z góry wpisany w kontekst ról t ł u m a c z e n i a  w obliczu tak 
wielu pozytywnych przykładów z ostatnich lat. Dwa pytania narzu­
cają się tutaj od razu. Pytanie o sztukę tłumaczenia, mowa tu o jego 
specyficznym charakterze oraz pytanie o sztukę recepcji języka jako 
pośrednika w konstrukcji procesu komunikacji między narodami 
z duchowego i kulturowego punktu widzenia.
Jednym z najbardziej naturalnych i niezwykle ważnych ele­
mentów ludzkiej egzystencji jest rzeczywistość języka -  czy mówiąc 
dokładniej -  języków  służących komunikacji. Wyrazem obecnych 
zainteresowań tą  tem atyką może być wzrastająca liczba publikacji 
badających różne aspekty języka w kontekście jednoczącej się Eu­
ropy. Problemy związane z rozdarciem pomiędzy poziomem języka 
i poziomem rzeczywistości były i są dyskutowane przez specjalistów 
z różnych rejonów świata, łącząc się w jedną wspólnotę badań ję ­
zykowych i dostarczając wymownego przykładu współczesnych in­
terdyscyplinarnych badań nad językiem . Nowość tychże badań ma 
za cel poszukiwanie odpowiedzi na stare pytanie, czy język może 
pełnić funkcję narzędzia, za którego pom ocą można rozpoznawać, 
odkrywać istotę rzeczy, by następnie konstruować właściwą czło­
wiekowi etykę, politykę, kulturę oraz jego bezpieczeństwo jako ka­
tegorii egofilozofń.
Zatem istotę rzeczy w procesie uczenia się języka obcego zaj­
muje analiza kryteriów i zasad o c e n y  stopni interpretacji tekstu 
obcojęzycznego na język docelowy. Ta przesłanka jest uzależniona 
od indywidualnych cech o d b i o r u  tekstu obcojęzycznego, oraz od
ogólnej praktyki w tłumaczeniu. Chodzi tu o różnorodność interpre­
tacji, czyli o wersje tłumaczenia, którego istota stanowi w ostatnich 
dziesięcioleciach przedmiot badań współczesnej teorii i praktyki hi- 
storyczno-porównawczego, typologicznego i porównawczego języ ­
koznawstwa jako całości i w części -  sztuki artystycznej interpre­
tacji. Bez wątpienia różnorodność tłumaczeń należy rozpatrywać pod 
kątem określonego aktu komunikacji, który przyciąga uwagę uczo­
nych nie tylko z racji różnic lingwistycznych, ale i prowadzi do filo­
zoficznych pytań na temat różnic językow ych, a także poruszane są 
aspekty, co należy do semiotyki, tekstologii, teorii wiedzy. W związ­
ku z tym, głównym problemem jest przekazanie sensu t e k s t u  
w tłumaczeniu, który bezpośrednio łączy się z pojęciem określonej 
n o r m y .  Jest ona widoczna na różnych poziomach złożonego pro­
cesu nauki języka obcego. Stąd różnicowanie zadań i jednocześnie 
różnicowanie metod badań tłumaczeń i następnie analizy tekstu. 
W końcu, jak podkreślał F. de’ Sausssure, jednym  i najważniejszym 
obiektem badań lingwistyki jest język, rozpatrywany sam w sobie 
i dla siebie. Innymi słowy chodzi o tak zwane wartościowe linijki 
tekstu, które realizują się konkretnie w znaczeniach semiotycznych; 
te ostatnie mają w tekście różne cele funkcjonalne, włączając w to 
tłumaczenie o treści literackiej, naukowej, technicznej (język dla ce­
lów specjalnych JSC), są to cele gramatyczne, semantyczne i skła­
dniowe. Świadczy o tym duża ilość źródeł, przedstawiających prze­
ciwstawne podejścia do przyjęcia tłumaczenia jako obiektu, obejmu­
jącego całość badań systemowych nad tekstem .1
Pokazanie głównej myśli poprzez akt tłumaczenia, a jednocze­
śnie analiza organizacji tekstu, logiki innowacyjnych elementów jego
' Zob.: L. W. Szczerba, Jazykow aja  c istem a i reczew aja dejatelność, Le­
ningrad 1974, s. 123-129; F. de Saussure, Trudy p o  jazykoznaniju . M oskwa 1977, 
s. 84; Tenże, Grundfragen der a llegem einen Sprachw issenschaft, Berlin-Leipzig 
1931, s. 14; L. Mironiuk, S. Mironiuk, Liryka Adam a M ickiew icza w  poetyck ie j 
interpretacji M aksym a Ryskiego, Olsztyn 1998, s. 23; Heinemann W. Viehwegen, 
Textlinquistik. E in jiih rung ,lubm gen  1991, s. 97; M. Zymomrya, O. Bilous, Trans­
lation: Theorie und Praxis, Kirowohrad 2001, s. 51-56 .
struktury -  wszystko to prowadzi nie tylko do bezpośredniego zro­
zumienia i pojęcia systemu języka oryginału (JO), ale i do jego ade­
kwatnego przekładu na język docelowy (JD). Dlatego zrozumiałe, 
że w ielu uczonych2 a zw łaszcza wybitny rosyjski językoznawca 
L. Szczerba, zwrócili uwagę na istotne zmiany s e n s u  tekstu, kie­
dy wewnętrzny system treści paradygmatu jest zdolny wyrazić za­
leżność logiczno-semantyczną oddzielnych elementów od stopnia kon­
strukcji modelu interpretacji w języku tłumaczenia.
Tak więc, porównując teksty sonetu „Stepy Akerm ańskie” 
Adama M ickiewicza na poziomie polskojęzycznego oryginału (JO) 
i ukraińskojęzycznego tłumaczenia Maksyma Rylskiego („blakytnyj 
okean”), już  dawno zauważono w strukturze interpretacyjnej różni­
ce w tychże językach dotyczące słowa „step” (tzn. suchy ocean), 
co spowodowało odczuwalną i nierównomierną korelację.3
„W płynąłem na suchego przestwór oceanu
Omijam koralowe ostrowy burzanu...”
(Adam Mickiewicz)
„ Pływu na obszyry suchoho okeanu,
Szczo nymy burjany pidnosjat’sja bahrajno...”
(tłum. M. Rylskiego).
Ten przykład wyraźnie ilustruje proces tłumaczenia ze zwró­
ceniem uwagi na stopień normatywności wyboru środków wyrazu 
i bezpośrednią zależność od głównych i drugorzędnych różnic, ma­
jących konkretny cel funkcjonalny w tym lub innym języku dla ce-
2 K. Denek, K o nsekw encje  cyw iliza cji in form acyjnej dla edukacji [w:] 
M. Zymomrya (red.) Studia  z  dzie jów  najbliższego sąsiedztw a, Koszalin-Kiro- 
wohrad 2000, s. 233-242; P. Tyrała, W ychowanie dem okratyczne zadaniem  dla 
ośw ia ty  [w:] A. Zając (red.), W poszukiw aniu  m odelu ośw iaty w okresie p rze ­
mian, Rzeszów 1996, s. 149-160; P. Tyrała , R ola edukacji rynkow ej w procesie  
in tegracji P olski z  Unią E uropejską  [w:] In tegracja  Europejska a rynek. Prace 
naukowe PSB SW, Nr. 4-5 , Kraków 1999, s. 23-46.
3 Zob.: L. Mironiuk, S. Mironiuk, Liryka Adam a M ickiew icza ..., op. cit.,
lów specjalnych (JSC). Mamy na myśli ogólnokulturowe, artystycz­
ne, naukowe ,techniczne, ekonomiczne i inne cele, dla których cha­
rakterystyczne jest uniwersalne tło systemu środków wyrazu. In­
nymi słowy, można się posługiwać nimi podczas analizy różnych tek­
stów biorąc pod uwagę realia językowe, specyfikę stylistyczną i cechy 
tematyczne. Ważna jest tu dokładna charakterystyka potrójnego 
(pragmatycznego, semantycznego, składniowego) znaczenia, którą 
wyznacza się drogą dokładnego określenia możliwości odtworzenia 
s e n s u  tekstu w języku docelowym, tj. głównej myśli tekstu pod 
warunkiem, że system symboli języka -  oryginału został przyswojo­
ny ( w tym również przez osobę uczącą się języka obcego i przede 
wszystkim tłumacza) zgodnie z systemem kodowym tłumaczonego 
tekstu na język docelowy.
Stąd wynika tak zw ana „pojem ność transform acji” , k tórą 
w widoczny sposób można pokazać na poziomie kom binowanego 
stosunku różnych poziomów struktur językowych -  funkcjonalnego 
związku między oryginałem i tłumaczeniem na podstawie schematu 
(T-JO-T1-JD). Przy wyborze środków językow ych i tematycznych 
tłumacz-odbiorca powinien zwrócić uwagę na i d e n t y c z n o ś ć  
najwartościowszych wątków (JO=JD ), poniew aż pokazują one 
r ó ż n i c e  systemu środków wyrazu i w yrażają możliwości aktu 
funkcjonalnej komunikacji za pomocą tłumaczenia.
Zrozumiałe, że system środków wyrazu zarówno w języku 
oryginału, jak i w języku tekstu, np. literatury pięknej, dokumentacji 
naukowo-technicznej itd. Dlatego należy szukać optymalnego wa­
riantu w z a j e m n y c h r e l a c j i  między dwoma językami, co jest 
ważnym czynnikiem obiektywnego współistnienia różnych aspektów 
procesu tłumaczenia:
a) wprowadzenie do tekstu (obróbka wstępna, analiza cech 
leksycznych i stylistycznych (JO I JD), to jest zrozum ienie obcoję­
zycznego tekstu za pomocą analizy c h a r a k t e r u  tego tekstu jako 
obiektu odbioru;
b) znaczenie tekstu (odtworzenie f e n o m e n u  tekstu JO) 
w języku docelowym poprzez interpretację, to jest tłumaczenie jako 
akt funkcjonalnej komunikacji w najbardziej rozwiniętym stopniu.
Nasze poszukiwania potwierdzają ten fakt, że bliskość syno- 
nimiczna odpowiada ogólnym wyobrażeniom „ na poziomie równo­
w ażnika tekstu” , będąc częstokroć kryterium  dla jej określenia. 
W związku tym w idoczną korzyść przynoszą r o z m ó w k i  dwu­
języczne, w których generalnie p o z y t y w n i e  jest realizowany 
cel pragmatyczny w zależności od konkretnej problematyki tj. do­
minującej potrzeby (bazę leksykalną rozmówek lub informatorów 
i ich tekstow ą zgodność wyróżnia właśnie tematyczny sposób bu­
dowy) i rodzaju działalności.4 Jest ona obiektywna i realistyczna dla 
uczących się języka obcego i cech te ujawniają się różnie w proce­
sie realizacji zamierzonych celów (odbiór treści tekstu, krytyczna oce­
na, interpretacja: odbiór tekstu (JO) w zależności od jego znaczenia 
komunikatywnego poprzez pryzmat tłumaczenia oryginału. Niezwy­
kłe jest to, że rozmówki ww. autorów zawierają, jak  należy, kon­
strukcje t y p o w e  dla języka oryginału i dla języka docelowego. 
Tak więc l i n i a  wyrażenia jest realizowana z punktu widzenia do­
strzeżenia pierwotnego związku między nadawcą i odbiorcą (autor 
oryginału -  autor tłumaczenia) w informacji motywacyjnej.
Rzeczowa zawartość jest wyposażona w a d e k w a t n ą  for­
mułę poprzez tłumaczenie dialogu sytuacyjnego, gdzie struktura ob­
razowa i jej w ew nętrzna logika stają się jednością funkcjonalną 
w sensie interpretacji. Drobne różnice lub równoznaczność w pro­
cesie tłumaczenia prowadzi do poszukiwania klucza, aby wyrazić 
główną myśl tekstu. Jednak nie znaczy to, że bez osiągnięcia tego 
nie można go prawidłowo zrozumieć -  z punktu widzenia dowodu 
językow ego lub tematycznego jest to zjawisko z działu leksyki spe­
cjalnej. Ale jednocześnie należy zwrócić uwagę, że nie chodzi o roz­
4 Por.: B. Kuczera, G. Pirus, Porozm aw iam y  po niemiecku, czyli turystyczne  
ro zm ó w ki i s ło w n ic zek  do  p o dróży, Z ielona Góra 1990; Berlitz. N iem ieck ie  
rozm ów ki i s ło w n iczek  do  podróży, Katowice 1998; T. Holyńska, E. Wasiak, 
A. Wójcik, M inirozm ów ki ukraińskie, Warszawa 1993; T. Jurickova, Ukrajinśtina
— ćeśtina. P ra k ticky ja zy ko v y  pruvodce, Bucovice 1998; B. Zinkiewicz-Tomanek, 
H. Strelczuk, O. Kamianaja, R ozm ów ki polsko-ukraińskie, Kraków 1992; T. Le- 
szuk, W. Zadrożnyj, M. Wesna, O. Romanyszyn, U krainisch-deuscher Sprech- 
fuhrer, Lviv 1992; T. Jackowska, Rozm ów ki angielskie. Warszawa 1990.
wiązanie problemu adekwatności, a jedynie o kierunek odbioru dwóch 
tekstów (JO ; JD) , zawierających np. obrazowe porównania, idio­
my, powiedzenia, związki frazeologiczne, wstawki ludowo-etniczne, 
życzenia, realia etnograficzne itd. Dla nas ważne jest, aby określić, 
na ile kierunek odbioru odzwierciedla częstotliwość charakterystyk 
jako funkcji tłumaczenia; od czego zależy samo określenie amplitu­
dy w y b o r u  wyrazistości środków językow ych, biorąc pod uw a­
gę stałą wpływu źródła A G?zyk oryginału) na źródło B (tekst tłu­
maczenia) -  procesu, który odbywa się na kanwie różnorodnych faz 
tłumaczenia jako procesu (odtworzenie, przyswojenie, odbiór orygi­
nału za pośrednictwem interpretacji jako normy wzajemnego oddzia­
ływania systemów językowych.
Odnosi się to w pełni do różnych odbiorów i umownego wy­
rażania innymi słowami efektu transformacji, tj. stworzenia warian­
tu oryginału w języku docelowym, a także przyjętej klasyfikacji ilo­
ściowych i jakościowych błędów zależnych od oddziałujących na sie­
bie nawzajem środków językowych.
Wszystkie te wnioski świadczą o tym, że proces tworzenia tek­
stu językowego obejmuje różne sfery w pionie i w poziomie i nie­
uchronnie prowadzi do realizacji pierwotnego zrozumienia tekstu 
w obcym języku i dalej do przeczytania oryginału i „aktualizowa­
nia” go nowymi informacjami i o c e n y zgodności ważniejszych 
wątków w tekście oryginalnym (JO) i w tekście docelowym (JD).5
5 Z. Jettmarova, The role o f  context in the translation o f  advertisem ents  
into Chech: D ynam ics o f  the starting  -  p o in t translation norm  [w:] A. Rady (red.)
O prekladu, Praha 1998, s. 29-42; T. Dijk, D iscourse and  C om m unication: New  
A pproaches to the A nalysis o f  M ass M edia D iscourse and  C om m unication. Ber­
lin -N ew  York 1985; G. Fieguth, Ein B eitrag zu r  Idee vom M enschen in der L ite­
ratur  [w:] M. Zymomrya (red.), D ar s lu iy ty  nauci, Użhorod 2001, s. 438-457; 
M. Zymomrya, E lem enty kolorytu ukraińskiego w litera turze  p o lsk ie j (epoka ro­
mantyzm u) [w:] A. Szczepanek (red.), „Polonistyka”, t. 1, Studia Bałtyckie, Ko­
szalin 1998, s. 105-120; M. Zymomrya, P rzekład  i je g o  w pływ  na proces kom u­
nikacji [w:] L. Korzeniowski (red.), Zarządzanie bezpieczeństw em . Prace eduka­
cyjne, Kraków 2001, s. 255-260 .
Osiągnąć i d e n t y c z n o ś ć  -  to znaczy opanować tekst A 
w pionie i w poziom ie i adekwatnie przekazać całość źródła A po­
przez środki języka docelowego, tworząc przy tym źródło B jako 
optymalny wariant oryginału, zachowujący główną myśl. Chodzi tu
o najwyższą fazę odbioru -  prawdziwą sztukę tłumaczenia, n o r m y  
współistnienia języków, literatur, kultur narodowych jako całości.
Podzielamy pogląd Pawła Topera, który sprawiedliwie podkre­
ślił: „Jeśli tłumaczony tekst nie zostanie uznany częścią ojczystej li­
teratury, przestanie być sztuką; jeśli nie zostanie tworem innego na­
rodu, przestanie być tłum aczeniem . Wokół tego jądra kręcą się 
wszystkie najważniejsze problemy tłumaczenia literackiego” .6
Na znaczenie tej konceptualnie ważnej przyczyny wskazywał 
już Iwan Franko (1856-1916), wybitny ukraiński pisarz, teoretyk tłu­
maczenia jako nauki i mistrz tłumaczenia literackiego. W swoim stu­
dium Kamniełomy. Ukraiński tekst i po lskie  tłumaczenie (1911) 
rozpatrywał on stanowczo jako funkcjonalny aspekt przejścia na po­
ziomie paradygm atu „oryginał-tłum aczenie” w zależności od stop­
nia wiedzy tłumacza Sidora Twierdochliba (1886-1922), aby prze­
kazać charakter wiersza „Kam ieniarze” w warunkach systemu pol­
skojęzycznej interpretacji.
Przy okazji mówiąc o organizacji różnych poziomów budo­
wy językow ej tekstu w języku docelowym nie sposób nie brać pod 
uwagę psychologicznych momentów, które odgrywają istotną rolę 
„w strategii” tworzenia tłumaczenia jako procesu twórczego.
W iadomo, że w tekście A jest realizowane doświadczenie au­
tora oryginału, który dla adresata (odbiorcy-tłumacza; odbiorcy-czy- 
telnika, w tym również uczącego się języka obcego) jest ciągle kimś 
wielkim. Innymi słowy, rzadko kiedy doświadczenie odbiorcy tekstu
6 Toper P. N iekotoryje  aktua lnyje  w oprosy teoriji chudożeslw ennogo pere- 
wodu  [w:] Slaw janskije  literatury, M oskwa 1983, s. 249; I. Franko, Beitrage zur  
G eschichte und  K u ltu r der Ukraine, Berlin 1963, s. 148; M. llnyckyj, Kljuczem  
m etafory w idim kneni wusta... Poezija Ihorja Kalyncja, Paryż-Lwiw-Cwikau 2001, 
s. 56; R. Hromjak, D aw nje  i suczasne. W ybrani s ta tti z  lietraturoznawstwa. Ter- 
nopil 1997, s. 143; E. Solowej, Ukrajińska fo lo so fśka  liryka, Kyjiw 1998, s. 270.
jest większe i jest on dokładniejszy w rozumieniu tekstu niż jego au­
tor; ale w kongenialnych wersjach tekstu B może być, oczywiście, 
równoważność sposobów realizacji i konkretyzacji norm adekwat­
nego odtworzenia oryginału. Wzięty przez nas przykład (przestwór 
suchego oceanu—>step—>blakytnyj okean) daje możliwość sądzić
0 istnieniu systemu c e c h  oryginału, które należy odtworzyć w tek­
ście tłumaczenia.
Te innowacje tłumaczenia, których wspólny efekt nie odzwier­
ciedla lub nie ma analogu w oryginalnym tekście (JO), nie można 
uznać za zjawisko pozytywne w pożądanej grupie cech (związki lo- 
giczno-semantyczne, charakterystyka akcentów leksycznych, skła­
dniowych, stylistycznych -  często przenikających się nawzajem środ­
ków) tłumaczenia.
Tak więc, na każdym poziomie odbioru tekstu obcojęzyczne­
go, jego interpretacji na język docelowy a także w procesie uczenia 
się języków do celów specjalnych za pom ocą tłumaczenia, jak  po­
kazują nasze poszukiwania, mniej lub bardziej, ale zawsze na pierw­
szym planie jest wiele zadań. Ich rozwiązanie to całościowe nasta­
wienie się na ustalenie norm tłumaczenia, biorąc pod uwagę naro­
dową specyfikę języka docelowego. Społeczeństwo i kultura w pły­
wają na parametry oceny czegoś przez człowieka, czyli na charak­
ter jego punktu widzenia.
W porównaniu z tymi czynnikami pojęcia leksykalne i ich ka­
tegorie nabierają swoistych komunikatywno- kontekstualnych cech, 
konkretnego znaczenia, będąc przy tym ( w ogólnie określonej or­
ganizacji zabezpieczenia informacji, szczególnie na poziomie tłum a­
czenia, np. tekstu literackiego lub naukowo-technicznego i dokumen­
tacji) nierozerwalną składową częścią określonego systemu wiedzy. 
W tym kontekście nauka języków  obcych -  to przede wszystkim 
opanowanie sfery komunikacji, co determinuje, w dalszej kolejno­
ści, ważny status osiągnięcia celu. Z tego punktu widzenia okazuje 
się ważne poznanie różnic i osobliwości w systemach pierwotnego, 
pośredniego i docelowego języka. Wybór najbardziej obiektywnych
1 adekwatnych środków wyrazu, tj. wariantu przekazu głównej m y­
śli pierwotnego tekstu, zależy, jako rezultat końcowy, od odbiorcy.
Chodzi nie tylko o odtworzenie ogólnych zasad językowych, o zro­
zumienie znaczenia ogólnie używanych grup wyrazów, specjalistycz­
nych terminów lub, powiedzmy, realiów w utworze literackim, ale 
i o pełnowartościową interpretację ich c h a r a k t e r u .  Przecież to 
właśnie charakter słów i grup wyrazów jest jedną z ważniejszych 






5) zgodności typologicznej; na język docelowy.
Podsumowując, należy zakończyć, że międzynarodowe podo­
bieństwo, odgrywające w ażną rolę w ustanowieniu i funkcjonowa­
niu m i ę d z y n a r o d o w e j  wymiany informacji, szczególnie wy­
raźnie widoczne jest w internacjonalizacji leksyki i terminologii róż­
nych języków  lub grup językow ych (języki ugro-fińskie, języki 
wschodniosłowiańskie, itp.).
Zrozumiałe, że zjawiska zarówno „zgodności” tłumaczenia, jak
i „niezgodności między językam i” m ogą być uwarunkowane orygi­
nalnością związków systemowo-semantycznych lub modelem języ­
ka ojczystego z jednej strony i języka -  pośrednika lub języka obce­
go -  z drugiej.7
Stąd wypływa praktyczne ukierunkowanie na celowe wyko­
rzystanie uczenia porównawczego w procesie nauczania języka ob­
cego, gw arantuje to adekw atny zw iązek, głównie na poziom ie
7 G. Fieguth, „E ine Sam m lung von allerlei Spielerein und Kram Jiir die 
J u g e n d ” -  Adalbert Stifter: „Bunte S te in e "  [w:] A us „ W undertiite" and „Za- 
uberkasten". Uber die Kunst des Umgangs mit Kinder-und-Jugenliteratur.Fest- 
schrift zum 65. Geburstag von Heinz-Jurgen Kliewer. Hrsg. Von H. Barthel, 
J. Beckmann, H. Deck, G. Fieguth, N. Hofen, I. Pohl, Frankfurt am Main 2000, 
s. 192; M. Zymomrya, Z ur P roblem atik  von in terliterarischen Kontaktbeziehun- 
gen: ihre R olle  im kunstlerischen P rozess an der Wende des XIX. zum  An fa n g  des 
XX. Jh. [w:] M. Zymomrya (red.) B lahozvest prace. Vedecky zbornik na poćest' 
akadem ika M ikulaśa M uśinku.U żhorod-Prcsov  1998, s. 269-285.
tłumaczenia, a często w objętości wyrażenia, w sferze zawartości
i w strukturach funkcjonowania sytuacji komunikatywnych, Przy tym 
należy koniecznie wziąć pod uwagę, że zawarte wypowiedzi o cha­
rakterze podsumowującym, w tekście naukowo-technicznym pełnią 
dodatkowe zadania komunikatywne, jeśli chodzi o konkretyzację tek­
stu i przeciwnie -  w tekście literackim występują inne oceniające
i alternatywne określenia dla lepszego efektu komunikacji, co za­
wiera się w tłumaczeniu -  ze strony tłumacza -  w detalach, ruch, 
faktach itp.8
W praktyce uczenia języka obcego poprzez tłumaczenie trze­
ba odróżnić poszczególne cechy istniejących elementów stylu, np. 
w tekście naukowym.
Tłumaczenie -  to dominanta w systemie informacji, mająca 
charakter aktywnej komunikacji. Dlatego nie dziwi fakt, że już wielki 
humanista Jan Amos Komeński, Comenius (1592-1670) twierdził 
w 22 części swojego światowej sławy traktatu Didactica magna:9 
„Język badają nie jako część wiedzy lub mądrości, a jako środek 
wspomagający przyswojenie sobie wiedzy innych i przekazanie jej 
innym”. Dla nas bardzo ważna jest informacja sygnałowa w syste­
mie zabezpieczenia komunikacji na poziomie tłumaczenia w proce­
sie uczenia języka obcego.
W końcu tłumaczenie, jako jedną z najważniejszych form wy­
rażenia k o n t a k t u  w procesie odbioru informacji w obcym języ­
ku (pierwowzór), zabezpieczenie informacji w odpowiedniej hierar­
chii wieloplanowych związków, biorąc pod uwagę ich cechy szcze­
gólne i cel (w pierwszej kolejności dotyczy to uczenia się języka ob­
cego) można uważać za bardzo ważny czynnik wpływu jednej w iel­
kości (język pierwotny) na drugą (język docelowy).
Narzuca się wniosek prawidłowości funkcjonalnego zaintere­
sowania się przez specjalistów z różnych działów nauk humanistycz­
8 A. Mojsijenko, Słow o w apercepcijn ij system ip o etyczn o h o  tekstu. Deko- 
duwannja Szew chenkow oho wirsza, Kyjiw 1997, s. 170-171; S. W itwicki, A ni 
nie tłumaczył, ani n ie naśladow ał [w:] Tenże, P iosnki sielskie, p o ezje  biblijne
i inne w iersze , Warszawa 1986, s. 28 -2 9 .
9 Wydanej w 1657 r., wyd. poi. pt. Wielka dydaktyka  ukazało się w 1956 r.
nych i ścisłych tłumaczeniem, co jest zależne od rozwoju kontak­
tów m iędzynarodowych na świecie w sferach społeczno-politycz­
nej i kulturalnej, a także rosnącym dążeniem do aktywnej wymiany 
informacji naukowo-technicznych i duchowych w ogólnoświatowym 
wymiarze. Przecież w warunkach realizowania przyszłego „ogólno­
europejskiego domu” nieprzypadkowo bierze się pod uwagę integra­
cyjny potencjał naukowych zasad aktywnej komunikacji, zawierają­
cy w sobie prezentację literatury naukowo-technicznej i dokumen­
tacji w obcym języku. W tym sensie widoczne są poszukiwania 
w wielu krajach świata i wdrażanie nowej reformy dotyczącej wy­
kładania języków  obcych; zmienia się aktualizacja materiałów po­
chodzących z języka obcego w procesie odbierania jako systemu.
Podzielamy pogląd N. Riabcewoj o tym, że „model mowy mię­
dzynarodowej, jaką jest tłumaczenie -  to przykład modelu mowy spe­
cjalnej, zawierającej elementy funkcjonowania współistniejących ję ­
zyków L i S -  społeczeństwa, autora, tłumacza, adresata” .
Bez wątpienia jednym  z najważniejszych elementów analizo­
wanego procesu, odnoszącego się do tłumaczenia o znaczeniu de- 
notatywnym, konotatywnym i pragmatycznym jest wyjaśnienie kon­
tekstowych pojęć, biorąc pod uwagę różnorodność analogów, uka­
zujących modele syntezy językowej i znajdujących się między sobą 
we wzajemnym związku. Czy nie dlatego porównania językowe są 
nierozerwalnie związane z charakterystyką węzłów ogólnych pojęć 
strukturalno-semantycznych, przekazywanych w różnych językach
i potrzebują one oddzielnego rozpatrzenia ich jako modelu komuni­




co pokazuje całość systemu informacji jako kreowanie specyficz­
nego kapitału ludzkiego i zarządzanie bezpieczeństwem od ryzyka 
do gwarancji użyteczności publicznej.10
10 G. Ritz, 150 Jahre  russische H eine-U bersetzung, Slavica Helvetica, Bd. 
18, Bem-Frankfurt am Main-Las Vegas 1981, s. 87-88; N. Riabcewa, Informa-
Zrozumiałe, że między przedstawionymi rodzajami procesów 
komunikacji istnieje wewnątrz systemowa zależność: tak np. w ra­
mach komunikacji profesjonalnej nietrudno jest wyróżnić determ i­
nanty komunikacji naukowej, a w przedmiotowej -  elementy bran­
żowej. Zdajemy sobie sprawę, że zachowanie informacji na pozio­
mie tłumaczenia literatury -  to dwa różne procesy. Tłumaczenie, np. 
utworu poetyckiego w procesie uczenia się języka obcego -  to sztuka 
komunikacji środkami językowymi przetworzonymi z innego języka 
tj. sztuka wtórna. Tłumacz, w odróżnieniu od a r t y s t y  s ł o w a  
nie upiększa rzeczywistości, możliwie obiektywnie odtwarza socjal­
ną zależność utworu i znów zabezpiecza informacje za pomocą środ­
ków języka tłumaczenia. Zrozumiałe, że związki komunikacji zależą 
w wielu wypadkach od konkretnych (gramatycznych) potrzeb in­
formacyjnych, co daje im cechy wpływu informacyjnego. Tak więc 
komunikacja na poziomie tłumaczenia sprzyja wypracowaniu obiek­
tywnej orientacji, która kieruje ruch myśli w celu osiągnięcia przez 
tłumacza zamierzonego celu. Ważne miejsce w tej koncepcji zajmuje 
pytanie o j a k o ś ć  interpretacji, ustanowienie równości środków 
stanowiących różne parametry analizy -  komponentowych, trans­
formacyjnych, kontekstualnych, semantycznych, stylistycznych i ty­
pologicznych.
Łącząc się w dialektycznym związku, nie bez dynamicznych 
przeciwieństw, językow e prawa dają w istocie nowe, zm ienione ja ­
kościowo prawa w języku docelowym. Są one stabilne w tym w y­
padku, kiedy mają „indywidualne” znaczenie na poziomie nie odsłow- 
nej transformacji, a prawdziwe zabezpieczenie informacyjne, tj. rów­
norzędne (adekwatne) w stosunku do modelu oryginalnego tekstu 
jako całości. Problem, ukazujący celowość badania systemów za-
cionnyje processy  i m aszinnyj perew od. L ingw isticzeskij aspekt, M oskwa 1986, 
s. 20-23; W. Marko, U wymirach stylju, Kyjiw 1984, s. 36 -37; Tenże, Teorija 
literatury, Kirowohrad 1998, s. 12; R Tyrała, W ielowym iarowość w spółczesnej 
problem atyki bezpieczeństw a  [w:] L. Korzeniowski (red.) Z arządzanie  bezp ie­
czeństwem. Prace edukacyjne. Kraków 2001, s. 17.
bezpieczenia informacji na poziomie tłumaczenia w procesie nauki 
języka obcego, ma wicie aspektów, gdyż dotyczy trudnej sztuki praw­
dziwej interpretacji tekstu jako wielkości dominującej."
W kontekście integracji europejskiej zamierza się podjąć re­
alizację podstawowych celów kształcenia ogólnego. Są nimi:
• poszerzanie roli języka obcego,
• rozw ijan ie  roli tłum aczenia jako  uniw ersalnej wartości 
w ogólnym systemie edukacji,
• efektywne korzystanie z zasobów informacyjnych w działa­
niach edukacyjnych i ogólnie komunikacyjnych,
• kształcenie umiejętność nawiązywania kontaktów, prowadze­
nia negocjacji, dialogu, tzn. budowania więzi międzyludzkich i mię­
dzynarodowych.
Jest to równoznaczne z realizacją dewizy edukacji: przejście 
od nauczania poznawczego do odzwierciedlenia potrzeb lokalnych, 
tzw. operacyjnych i globalnych w ramach współżycia ze światem 
przyrody, odnajdywania harmonii współczesnej cywilizacji.
C entralną kwestią komunikacji jest niewątpliwie system: ję- 
zyk-tłum aczenie-język (JW -TŁ-JZ). Równowaga wewnętrzna ca­
łego systemu powinna wspierać się na filarach uniwersalnych war­
tości, pogłębionych humanistycznych działań o charakterze treści ja ­
kościowej w kształceniu i wychowaniu. Konieczna jest orientacja 
narodoznawcza, ludoznawcza, kulturoznawcza, krajoznawcza, trak­
towana jako  niezbędny składnik kompetencji (przedmiotowej, tzn. 
konkretnej) oraz kompetencji uniwersalnej (tzn. zasadniczej, podsta­
wowej) ze strony tłumacza.
Ocena powyższa zawiera nie tylko podkreślany tu element 
orientacji jako  czynnika jej uwarunkowania, ta ocena równocześnie 
pokazuje wyjątkowe znaczenie celów tłumaczenia, uwypukla istot-
11 Zob.: Pachociński, O św iata X X I wieku. K ierunki przeobrażeń. Warsza­
wa 1999, s. 80; J. Baran, M. Zymomrya, Teoretyczni osnow y frazeo loh iji, Użho- 
rod 1999, s. 163; K. D enek, O now y k sz ta łt ed u ka c ji, Toruń 1998, s. 216; 
J. Szm yd, B ezpieczeństw o  ja k o  w artość refleksyjna, aksjo logiczna i etyczna  [w:] 
P. Tyrała (red.), Zarządzanie  bezpieczeństw em , Kraków 2000, s. 49.
ną rolę systemu recepcji w dziejach Europy. Dobrze jes t znana 
w świecie nauki o zasadach tłumaczenia rola twórczości, np. M ar­
tina Lutra, Wuka Karadżicza, Iwana Franki, Andrzeja Drawicza, 
Karla Dedeciusa i innych, którzy pozwolili nie tylko w sposób natu­
ralny przekazywać i adekwatnie interpretować wiedzę tzn. uczest­
niczyć w kształtowaniu strategii celów jednoczenia się Europy jako 
unii wielu kultur, lecz je  wyprzedzać.
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